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LAS FINANZAS DEL ESTADO 




TfTULO OCTAVO 


EL REGIMEN FINANCIERO FEDERAL 


INTRODUCCION 

ECONOMfA Y FINANZAS 


1. Las finanzas del Estado.-2. Concepto de derecho financiero.-3. Dis- 
ciplinas directamente relacionadas con el derecho financiero.-4. Las ra- 
mas del derecho financiero.-5. El Estado y las funciones del dinero.-6. 
La autonomia del derecho financiero.-7. El Estado como planificador 
y estabilizador de la economfa nacional. 


* 1. Las finanzas del estado 

La palabra finanzas viene del frances "[manees" y esta de la palabra 
latina "[inatio", de la rafz "[inis' que significa acabar, poner termino me- 
diante pago o simplemente una prestacion pecuniaria. En su origen “finan- 
czar" es pagar y su sentido se ha extendido a la manera de obtener dinero y a 
su empleo o utilizacion; 

Con la palabra financiero se alude a lo que es relativo a la "hacienda 
publica"; antiguamente se decfa dineros publicos y se refiere a las cuestiones 
bancarias; bursatiles o a los grandes negocios mercantiles y por extension a 
la propia persona versada en el conocimiento de estas materias, como ban- 
quero, financiero, capitalista o estadista.! 

. "En definitiva, parece que se pueden distinguir dos categories de instituciones 
fmanCleras. Las unas constituyen para el Estado medios de accion, que le permi- 

1 Para H. Rossy Instituciones de derecho financiero, Dfstr, Besch, Barcelona, 1959, 
pag. 20, "10 financiero es la actividad del Estado consistente en determinar el costo de 
las necesidades estatales y las generales de los habitantes de un pals, la determinacibn 
de los medios dinerarios para atenderlas y su forma de obtencion. la obtencibn misma de 
tales medios, su administracion y la realizacibn dineraria de aquellas necesidades. Ciencia 
financiera seri la que tenga por objeto el estudio de los principios. econbmicos, sodoku 
gicos y politicos que deban regir aquella. actividad". 
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ten intervenir en la vida economica y social; tales son los gastos publicos, las taxas 
administrativas y parafiscales, el impuesto, el emprestito, los mecanismos de teso- 
rerfa, las manipulaciones monetarias, .etc. Las otras forman de alguna manera el 
cuadro en el interior del cual son empleados los medios de accion precedentes: la 
originalidad de la actividad financiera, en efecto, es que 'ella esta planificada, es 
que ella se desarrolla segun un programa de accion anual que se llama presupuesto. 
Todo lo que se orienta al establecimiento de este presupuesto y su ejecucion (con- 
tabilidad publica), constituye lo que se podria llamar el plan financiero." (Mau- 
ricio Duverger. Finances Publiques. Presses Universitaires de France. 1971, Paris. 
Pags. 27-28.) 

Hay nociones relativas a las finanzas privadas que emplean los particu¬ 
lars en sus relaciones y un conjunto de principios en los que se basan las 
finanzas publicas. Necesidades publicas y privadas han acabado por mante- 
ner una relacion necesaria, por lo que el campo de las finanzas publicas se 
ha extendido considerablemente contrariando los viejos principios liberales. 

La actividad del Estado no se reduce a obtener recursos de los causantes 
y a consumirlos en los gastos publicos para la satisfaccion de las necesidades 
colectivas. El Estado democrdtico federal une su accion a la de los particula¬ 
rs, como promotor de la riqueza nacional. Financiar es al final de cuentas 
una labor creadora de instrumentos o medios economicos con elevadas fina- 
lidades sociales.s 

Las finanzas publicas constituyen una disciplina que estudia las activi- 
dades del Estado que se encaminan a crear las instituciones, metodos y prin¬ 
cipios necesarios para el desarrollo economico de una nacion. 


2. CONCEPTO DE DERECHO FINANCIERO 

En su sentido tradicional el derecho financiero del Estado aparece como 
la rama del derecho publico que se ocupa de la hacienda publica, es decir, se 
refiere a los ingresos y egresos del Estado; en general a la administracion 
de los recursos economicos para satisfacer las necesidades sociales. 

Mario Pugliesse define de una manera general el derecho financiero del Estado, 
como “la disciplina que tiene por objeto el estudio sistematico del conjunto de 


2 Giannini define el derecho financiero diciendo que, "el derecho financiero es un con¬ 
junto de normas que disciplinan la recaudacion, la gestion y la erogacion de los medios 

economicos concurrentes a la vida de los entes publicos". 

Louis Trotabas. Precis de Science et Legislation Financieres. Dalloz. 1947, pag. 1, nos 
dice: "Para estudiar utilmente las finanzas publicas, es indispensable conocer el regimen 
constitucional del Estado, su organizacion, los servicios publicos que determinan directa- 
mente el estudio del presupuesto. Pero es necesario tambien conocer el derecho privado, 
porque el impuesto y el emprestito producen sus efectos sobre los bienes sometidos a 
las reglas de derecho privado. Y como la materia inicial de las finanzas. es siempre la 

moneda, no se podria profundizar en 108 problemas de las finanzas publicas sin una fuerte 

cultura economical' 



DERECHO ADMINISTRATIVO 


11 


normas que reglamentan la recaudacion, la gestion y la erogacion de los medios 
economicos que necesitan el Estado y los otros organos publicos para el desarrollo 
de sus actividades y el estudio de las relaciones juridicas entre los poderes y los 
organos del Estado, entre los ciudadanos y el Estado y entre los mismos ciudadanos, 
que derivan de la aplicacion de esas norrnas'tf 

Para el liberalismo la intervencion del Estado debe ser limitada y con- 
cretarse a proteger y vigilar la accion economica de los particulares. El Es¬ 
tado democratico de esta epoca responde a una particular concepcion de la 
democracia expresada por el profesor Burdeau en estos terminos: "La sobe- 
rania tiene su sitio en cada uno de los individuos que componen el grupo 
social; por consecuencia, el poder soberano del pueblo no puede ser mas que 
una adicion de las soberanfas individuales." (La democratic. Ed. Seuil, pa- 
gina 37.) 

Las tendencias de las ultimas decadas extienden considerablemente la ac¬ 
cion del Estado hasta llegarlo a convertir en el supremo regulador de la 
economia nacional. 

En este amplio sentido, el clerecho financiero aparece como una rama del 
derecho publico que asegura la gestion financiera de la economia publica, al 
mismo tiempo que regula todos los aspectos de la economia nacional. 

El derecho financiero no es exclusivamente el resultado de la concurren- 
cia de las dos ramas, la de ingresos -que se comprende en el derecho tribu- 
tario o fiscal, o la de egresos-, aludidos en el derecho presupuestal. En los 
autores contemporaneos el Estado se ha convertido en un arbitro activo de 
las relaciones economicas. 

Es Keynes el que ha presentado un amplio desarrollo de esta nueva po- 
litica del Estado como un arbitro de la economia nacional: "El Estado se en- 
cuentra entonces en la obligacion de intervenir para impulsar la actividad 
estimulando el consumo y la inversion con los gastos publicos abatiendo el 
interes del dinero con una politica monetaria expansiva a fin de asegurar a 
los planes de inversion de las-empresas una renta minima." 


S, DISCIPLINAS DIREeTAMENTE RELACIONADAS CON EL DERECHO FINANCIERO 

El derecho financiero mantiene estrechas relaciones con la economia po¬ 
litica. Todos los problemas financieros caen en el campo de la economia, o 
sea, la ciencia que estudia como utilizan las personas sus recursos para satis- 
facer sus necesidades. 

La capacidad de desear implica una extensa necesidad de recursos en 
forma casi ilimitada. Las cosas que satisfacen las necesidades existen en can- 
tidades limitadas. Este es el problema esencial de la economia. 

La naturaleza nos proporciona los recursos naturales. Los recursos hu- 

8 Mario Pugliesse. Derecho financiero. Pagina 22. Fondo de Cultura Economica. Mexi¬ 
co, 1939. 1 v. 270 pdgs, 
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manos nos permiten transformar o elaborar los elementos que satisfacen nues- 
tras necesidades. 

De aqul aparece la definicion general de economla, o sea: como organizan 
o transforman las personas el uso de los recursos para satisfacer sus necesi¬ 
dades. 

En la actualidad una de las grandes preocupaciones consiste en que el 
Estado proporcione a su poblacion los recursos que le son indispensables. 
En una economla liberal los particulares toman a su cargo el suministro de 
esos elementos y se ven complementados por el Estado en formas muy di- 
versas. 

La economla guarda estrecha relacion con otras ramas del saber: de esta 
manera ella es historia, sociologla, psicologla, ciencia polltica, matematicas. 
John V. Van Sickle y Benjamin A. Rogge, Introduction a la economla, pag. 9, 
al analizar estas disciplinas concluyen: "Cuando se trata de tecnicas de pro- 
duccion y de medio natural, la economla se funde con las ciencias flsicas. 
Finalmente, cuando la economla aborda, si es que lOhace, la tarea de decir 
lo que esta bien y lo que esta mal, debe buscar las normas en la filosofla 
y la religion. La persona que quiera comprender la economla nunca debe 
perder de vista las relaciones entre esta y las otras ramas del saber." 

El derecho financiero mantiene estrechas vinculaciones con todas las ra¬ 
mas del derecho en general. En particular con sus propias ramas. 

El derecho financiero aparece como una rama del derecho publico, sus 
instituciones todas son instituciones de derecho publico. 

Tambien mantiene estrechas relaciones con el derecho civil, el mercantil, 
el penal, el procesal y el internacional. 

Cuando aludimos a las fuentes del derecho financiero nos encontramos 
con el derecho constitucional, el derecho administrative, la costumbre, la ju- 
risprudencia, los tratados y convenciones internacionales. 

Otras disciplinas jurldicas concurren a ampliar el concepto de derecho 
financiero, sobre todo el fiscal, el crediticio y todos los medios economicos y 
jurldicos que puedan comprenderse en la polltica economica del Estado. 


4. LAS RAMAS DEL DERECHO FINANCIERO 

El derecho financiero es una rama del derecho administrative y este a su 
vez una rama del derecho publico, que comprende las siguientes materias: 

I. Derecho financiero del Estado que se ocupa de la regulacion jurldica 
del Presupuesto o Derecho Presupuestal, la gestion del patrimonio estatal 
y la realizacion de los principios constitucionales financieros. 

II. El derecho crediticio del Estado, las inversiones estatales y la deuda 
publica nacional. 

III. La Contabilidad del Estado. 

IV. El derecho penal financiero. 

V. El Derecho Fiscal o Tributario, que esta constituido por el conjunto 
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de normas juridicas que regulan la determinacion y recaudacion de los im- 
puestos y los demas. medios economicos que necesita el Estado para la satis, 
faccion de las necesidades publicas.s 

VI. El Derecho financiero internacional, publico y privado. 

VII. El control sobre la actividad financiera general, seguros, fianzas, etc. 


5. EL ESTADO y LAS FUNCIONES DEL DINERO 

El Estado moderno no es un simple espectador de la vida economica na- 
cional, sino un actor decisivo e indispensable en el profundo drama que do- 
mina a la humanidad.s 

Las funciones del Estado estan estrechamente ligadas a las funciones del 
dinero. Dice Eduardo Hornedo (Politico economica, pag. 222): "En un sis- 
tema de dinero general la unidad monetaria es como un espejo que refleja 
aproximadamente las condiciones economicas que privan en el mercado, para 
cada individuo que hace uso de ella; de manera que, si se encuentra en manos 
de un productor, tendra el poder adquisitivo que corresponde a la posicion de 
este frente a sus proveedores de materias primas, instrumentos de produccion 
y trabajadores." 

y concluye: "La unidad monetaria tiene que ser, en consecuencia, una 
unidad de medida desigual para las diferentes operaciones en que interviene 
y no una unidad de magnitud identica a si misma en los variados actos de 
compraventa." 

En un mercado de libre empresa el Estado esta sujeto a las condiciones 
del mercado. Dice Ludwig Von Mises (Teona del dinero y credito, pag. 58), 
"es claramente insostenible el concepto del dinero como hechura de la ley 
y el Estado. No esta justificado por un solo fenomeno del mercado. Atribuir 
al Estado el poder de dictar leyes de cambio es ignorar los principios funda- 
mentales de la sociedad que hace uso de la moneda". 

En cada Estado hay un concepto legal de "moneda" que sirve de base a 
las relaciones comerciales. No podemos dejar de reconocer la importancia de 
la intervencion del Estado en la economfa nacional, pues se trata de un agente 
economico con facultades decisivas en todas las materias que pueden sufrir 
la influencia determinante, pero tambien hay fenomenos economicos que es- 
capan a la accion del poder publico. 

4 Decimos, ademas, que la legislacion fiscal esta constituida por el conjunto de leyes 
promulgadas por el Estado que regulan la materia de los impuestos. La expresion dere¬ 
cho tributario se relaciona con el derecho fiscal al comprender exclusivamente la materia 
de los impuestos. 

5 Henry Laufenburger nos dice: "El presupuesto es un acto politico, es decir, una 
enumeracion- que hace la soberania popular. En las democradas, pertenece al Poder Le¬ 
gislative votar los gastos y los ingresos, poniendo asi a disposicidn del Poder Ejecutivo e l 
arma politica necesaria para gobemar segtin el programa propuesto p 0 r el Parlamento y 
aprobado por el. Por esto la doctrina admite el principio de la previsidn de los egresos 
sobre los ingresos.’ 
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La legislacion administrativa es predominantemente de contenido economico. 
El autor antes citado insiste en que "en politica monetaria, la exagerada irnpor- 
tancia que se conceda al poder que tiene a su disposicion el Estado en su funcion 
legislativa, hay que atribuirla a la observacion superficial de los procesos que se 
verifican en la transicion de dinero mercancia en dinero credito. Esa transicion 
se ha realizado normalmente mediante declaracion del Estado asegurando que los 
titulos representativos de moneda inconvertibles eran tan buenos medios de pago 
corno la moneda misma. En la gran mayoria de los casos, el Estado ha tornado 
esas medidas teniendo en cuenta ciertos fines fiscales. Se ha propuesto incrementar 
sus propios recursos creando dinero-credito." Sin embargo, a estas afirmaciones de 
un liberalismo intransigente, se oponen los planteamientos modernos que nos di- 
cen: "Lo innegable es que en el Estado del futuro, el dinero ya no podra realizar 
todas sus funciones actuales." (Bruno Noel, iHay justicia en la economia? Ed, 
Selcon, B. A., pag. 21), y finalmente esta afirmacion que sustenta el pensamiento 
de esta obra: "El derecho de propiedad privada no es incompatible con las diversas 
formas de propiedad publica existentes." (Gaudium et Spes, Num. 71.) 

El Estado moderno esta sujeto a una profunda transformacion, cuyo al- 
cance no es posible fijar con exactitud, a pesar de lo cual ha obligado a pensar 
en nuevas categories juridicas, que determinan el marco en .que se producen 
y desarrollan los fenomenos economicos. Es dificil frenar la intervencion del 
Estado en la economia, el problema radica en saber hasta donde debe llegar 
y cual sera la suerte de las instituciones tradicionales, principalmente el regi¬ 
men de la propiedad que oscila de la propiedad individual a la propiedad 
colectiva. Los caminos de esta evolucion son inseguros e inestables, por el 
constante apremio de las contingencias politicas actuales. 

"Ni la expresion misma se ha fijado: ^dirigismo o direccionismo? ^Economia 
dirigida o economia concertada, disciplinada, controlada, organizada, planificada? 
^Es lo mismo? ^Es necesario hacer distinciones? (Ripert G. Aspects juridiques du 
capitalisme moderne, pag. 210.) Es diffcil y accidentada la espera, sobre todo en 
un mundo de muchedumbres hambrientas y desesperadas, pero debemos recordar 
siempre que 'al Estado toca impedir que se abuse de la propiedad privada en 

contra del bien comun', y que 'sean las que sean las formas de la propiedad, 

adaptadas a las instituciones legitimas de los pueblos, segun las circunstancias 

diversas y variables, jamas se debe perder de vista el destino universal de los 

bienes'." (Gaudium et Spes, numeros 69 y 71.) 

Un ejemplo de la decidida intervencion del gobierno en los problemas de 
la economia nacional, nos lo ofrece la etapa actual inflacionaria en la que el 
pais afronto un delicado problema de reacomodo o ajuste de nuestra eco¬ 
nomia. 

El Estado se vio ante graves problemas internacionales en particular los 
vaivenes de la crisis monetaria internacional, los peligrosos problemas de la 
inflacion y el problema del petroleo. 

En segundo lugar los propios y complejos problemas de la vida econo¬ 
mica nacional, principalmente "una importante desaceleracion del ritmo de 
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crecimiento economico global", unido a otros problemas de desocupacion, 
elevacidn del fndice de precios, contraccion en algunas actividades comer- 
ciales e industriales y otros problemas analogos. 

"En 1971 Mexico inicio la aplicacion de una nueva estrategia de desarrollo, 
que subordina la velocidad del crecimiento economico cuantitativo a la conse- 
cucion de otros objetivos esenciales; fundamentalmente en los campos de la redis- 
tribucion de los beneficios del desarrollo; la correccion de los desequilibrios regionales 
y sectoriales del proceso de crecimiento; la detencion de .la carrera del endeuda- 
miento publico, mediante el fortalecimiento de la capacidad exportadora de manu¬ 
factures." "La marcha de la economia nacional en 1971". Revista de Comercio 
Exterior, enero de 1972, pags. 658-659, y los importantes articulos que comprende. 

Otro importante problema al cual se enfrenta el Estado es el que se re- 
fiere a las empresas privadas supranacionales o transnacionales, y al cual 
alude el distinguido publicista Maurice Duverger en su artlculo "Las castanas 
en el fuego", en el numero citado, pag. 56. 


6. LA AUTONOMIA DEL DERECHO FINANCIERO 

La vida moderna ha complicado considerablemente las relaciones econ6- 
micas, y ha obligadoal Estado a una creciente intervencion en numerosas 
actividades hasta ayer reservadas a la iniciativa privada. 

En esta misma proporcion se han multiplicado las instituciones finan- 
cieras y se han originado metodos, sistemas, principios y terminologla de un 
derecho que segun Giannini (Istituzioni di diritto tributario, 1953, pag. 2), 
forma "el complejo de normas que disciplinan la obtencion, la gestion y el 
reparto de los medios economicos que hacen posible la vida de los entes pu- 
blicos". 

Se ha consolidado esta disciplina jurldica, y presenciamos el surgimiento 
de otras sub-ramas, que indudablemente en el devenir historico se robustece- 
ran otras tantas ramas autonomas. La ley de instituciones de credito, la ley 
de seguros, la ley de fianzas y otras, que correlativamente han hecho surgir 
una legislacion especializada como el Codigo Fiscal de la Federacion. 

Las formas como el Estado se procura de riqueza son muy variadas y difieren 
de las limitadas intervenciones del siglo pasado. Derecho y economia son los ele. 
mentos basicos de esa relacion, en creciente complejidad y extension. "El principio 
de la Administracion, dice Fleiner, sometida a la ley, tiene origen politico y se 
instituye como un freno a la omnipotencia del Poder Ejecutivo." 


7. EL ESTADO COMO PLANIFICADOR Y ESTABILIZADOR DE LA ECONOMIA NACIONAL 

La polltica fiscal se explica como un conjunto de medios para mantener 
el equilibrio economico de un Estado, combatiendo las inestabilidades eco- 
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nomicas y los desarreglos, tanto en el orden oficial como en la economla pri- 
vada. Todo gobierno debe tener un "plan financiero" y es a traves del presu- 
puesto como este plan se concreta en su regimen de ingresos y egresos, que 
incluye una relacion de las obras y actividades que han de emprenderse y los 
medios de que dispone el gobierno federal para llevarlas "a cabo." 

El Estado se esfuerza en promover las condiciones economicas favorables 
para que una sociedad pueda desarrollarse. La caracteristica es el acrecenta- 
miento de las cargos publicas. El regimen financiero del Estado tiene a su 
cargo proveerse de los elementos necesarios para realizar tales propositos, 
que se precisa diciendo que el Estado debe intervenir justificadamente cuan- 
do los particulares actuan nodvamente para una sociedad, cuando la accion 
oficial proporciona indebidamente ventajas superiores a las que pueda pro- 
porcionar el particular o cuando el interes general as! lo demande," 

Los objetivos del Estado en materia econdmica y financiero se reducen a 
los siguientes: 1. Realizacion del bienestar social; 2. Realizacion de la seguri- 
dad, y 3. Realizacion de la justicia social. 

El derecho financiero es una disciplina general y compleja, de princi- 
pios y normas que deben ser justas y tecnicamente eficaces, y que penetra a 
todos los dominios de las ciencias conocidas, de las cuales se vale para la me- 
jor determinacion de sus propositos y proporcionar al Estado de medios eco- 
nomicos, y de aplicarlos convenientemente a la satisfaccion de las 'necesidades' 
publicas, que forma un conocimiento fundamental de las sociedades humanas. 

El estudio cuidadoso de esta materia nos lleva a consideraciones jurfdicas, 
pollticas, economicas, estadlsticas, sociologicas, artlsticas y otras mas de inte¬ 
res. En la medida de lo posible, la materia que estudiamos se orienta princi- 
palmente a consideraciones jurfdicas. No debe olvidarse que los textos legales 
administrativos permiten especular en torno de una ciencia de las finanzas, 
que descubre como los Estados pueden regular su vida econdmica. En parti¬ 
cular resolver el problema basico de las finanzas, que el propio J£ze resume 
diciendo: “Hay cargos publicas y es necesario atenderlas. " 8 

Autores como Pfo Ballesteros," consideran que por su finalidad la hacien¬ 
da publica: 


6 "El poder de crear, de manejar, de intervenir el tesoro publico, es el resumen de 
todos los poderes. En la formacion del tesoro puede ser saqueado el pais, desconocida 
la propiedad privada y hollada la seguridad personal; en la eleccion y cantidad de los 
gastos puede ser dilapidada la riqueza publica, embrutecido, oprimido, degradado el pars." 
L. Alberdi. "Sistema economico y rentistico de la Confederacion Argentina, en su Cons- 
titucion de 1853." Obras selectas. Parte III. Cap. V. 

7 Pedro Uriarte. La dindmica profunda de la vida econdmica y social. Btca, Mon- 
sigeo, 1966. 

8 Alain Barrere. Politique Einanciere, Ed. Dalloz. Paris. 1959. 

® Pro Ballesteros. "Hacienda Publica". Ed, Reo, de Derecho Privado, Madrid. 1940, 
pags. 17-18. 
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"Pertenece esta al grupo de ciencias que no solo se ocupan de la descripcion 
de una categoria especial de fenomenos economicos y politicos, sino que, ademas, 
ha de intentar inquirir las normas de acaecimiento de tales hechos, la motivacion 
de los mismos y las conexiones de ellos entre si y sus consecuencias y repercusiones 
reciprocas y sobre otros hechos. Buscara en los hechos observados lo que es tipico 
y permanente, asi como lo accidental y transitorio; tambien tratara de inquirir 
lo que es y lo que debe ser. Todo ello hace que participe esta ciencia del caracter 
nomotetico y del ideografico, del normativo y del realista. Por razon del sujeto 
activo, la ciencia de la Hacienda no se limita hoy a estudiar la economia finan- 
ciera del Estado, sino tambien la de otras entidades de derecho publico superiores 
o inferiores al mismo; en este ultimo respecto es entre los tratadistas modernos 
objeto de examen la Hacienda local (de regiones, provincias, distritos, munici- 
pios) y por lo que se refiere a entidades supraestatales, aparte de la Hacienda de 
confederaciones y estados federales, tambien se preocupan los autores de las Ha¬ 
ciendas de organismos y asociaciones internacionales, e incluso hubo estudios rela¬ 
tives a la Sociedad de Naciones." 

La politica financiera se explica por las medidas que un gobierno adopta 
para regular sus ingresos, sus egresos, los problemas generales del credito, los 
precios y las implicaciones de la circulacion monetaria. Se trata de una 
politica de- coordinacion y de estimulo, la politica fiscal y federal y la de los 
Estados, municipios y demas entidades publicas y privadas. 

No hay elemento mas perturbador del orden economico que la insegu- 
ridad monetaria, las contradicciones y redundancias de la politica economica 
y en particular de la politica fiscal. El Estado tiene en sus manos medios po- 
derosos para evitar.los profundos desajustes que empobrecen la'economia na- 
cional y llevan a los hogares miseria y desaliento. 

La politica fiscal es a corto y. a largo plazo, segun los objetivos que pre- 
tenda realizar un gobierno. Hay medidas que deben aplicarse desde luego y 
otras que permiten un largo desenvolvimiento. Cuando se habla de -estos 
problemas, necesariamente debe hacerse alusion a Keynes, que senalo una po¬ 
litica muy en boga en los ultimos tiempos, que es conocida como la defensa 
de los gastos deficitarios del gobierno. Senalo como fundamental el regimen de 
los impuestos progresivos sobre la renta e impuestos sucesorios, como medidas 
que deben implantarse en el transcurso del tiempo.io 

Los economistas aluden a los diversos elementos complementarios de la 
politica fiscal. Desde luego el mas importante es el que sefiala que los impues¬ 
tos "no sityen solamente para canalizar fondos, para hacer funcionar el apa- 
rato gubernamental, sino tambien como instrumentos para controlar el volu- 
men de gastos del sector privado", Dentro de estas ideas, si los impuestos se 
obtienen de la economia privada, ellos deben volver al campo de la misma 
en el desarrollo de una politica ,de fomento y sustitucion del sector privado. 
Por lo que se refiere a la deuda publica, indicamos que es un factor impor¬ 
tante para la economia nacional, asi como para la circulacion monetaria que 


to Jobn S. Gambs. Hombre, dinero y bienes. Lib. Ateneo. Buenos Aires. 
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debe ser regulada por el Estado como una medida de produccion del capital 
publico y privado. Esto viene a senalar la funcion mas importante que es el 
Estado como estabilizador de la economfa. 

El mundo moderno vive intensamente preocupado por los problemas eco 
nomicos, no hay un problema que domine tanto la conciencia publica como 
los asuntos economicos. 

El Estado es la persona jurfdica que mas recursos necesita para su sub- 
sistencia. Todas las actividades del Estado implican gastos crecientes. Una 
notable incapacidad domina al Estado para atender a las actividades que le 
corresponden. Las actividades funcionales del Estado cada dfa son mas one- 
rosas. El problema mas grave para un hacendista moderno, no es como gastar 
los ingresos, sino como obtener nuevas fuentes de recursos, y al mismo tiempo 
como intensificar la economla nacional, siguiendo los derroteros de una justa 
distribucion de la riqueza publica.P 

“Al conectar el derecho financiero con la realidad polltica, se advierte, adernas, 
su profunda significacion como elemento integrador de la comunidad. No es posi- 
ble que el hombre de nuestros dlas crea en el Estado en que vive ni contribuya 
con lealtad y diligencia al levantamiento de las cargas publicas, si la Administra¬ 
tion no somete rigurosamente sus actos fiscales a un orden juridico que infunda 
seguridad en sus relaciones con las economfas particulares." 

[Cuantas veces el fraude no es sino una torpe y amarga reaccion frente a 
un Estado en el que se ha perdido la fe! Por el contrario, pocos resortes tan eficaces 
como un sistema fiscal, racionalmente concebido y justamente aplicado para vigo- 
rizar la confianza del subdito en la comunidad polltica a que pertenece, y para 
que esta pueda, sin dano para la economla ni menoscabo para los derechos de la 
persona, alcanzar los fines que se propone. Perfilar las instituciones jurldico-finan- 
cieras es, en suma, apuntalar el gran edificio del Estado, tan amenazado de ruina 
por la desconfianza como por el egolsmo de los que viven en el. En estas paginas 
postuto algunos remedios para tan graves males: perfeccionar la doctrina; pulir la 
tecnica; mejorar los servicios administrativos. El remedio supremo consistira, sin 
embargo, en asegurar, sin debilidades de ninguna especie, el imperio de las nor- 
mas jurldicas, hoy tlmidamente ocultas en casi todos los palses tras una tupida 
red de criterios administrativos y de usos fiscales de diflcil justificacion legal. A la 
larga, lo mas beneficioso para el fisco es que el contribuyente no viva bajo el 
temor de la arbitrariedad. No es otra la razon de que en estos trabajos se defienda 
con razon el mantenimiento y la vigorizacion del principio de la legalidad en la 
orbita fiscal, tan entranablemente unido desde antiguo a nuestra vida polltica." 12 


u Richard W. Lmdholm. "Introduccion a la polltica fiscal". Revista de Occidents, 
Madrid. 1958. 

12 Jose Zubfzarreta Gutierrez. Principios Generates de Hacienda Publica. Madrid. 1958, 
pag. 28. 






CAPITULO 1 


EL PRESUPUESTO GENERAL DE LA FEDERACIoN 


1. Concepto y tecnica del presupuesto.-2. Naturaleza jurfdica del presu- 
puesto.-3. Los organismos administrativos que manejan el presupues- 
to.-4. Como se realiza el equilibrio del presupuesto.-5. Discusion so- 

bre el presupuesto. 


1. CONCEPTO y TECNICA DEL PRESUPUESTO 

La fuerza del Estado moderno -democratico y federal- proviene de su 
organizacion polftica y de su estructura economica que le permite realizar 
sus altas finalidades entre las que destacan por su importancia el desarrollo 
de la economfa nacional y la redistribucion de la renta nacional.! 

Los elementos que integran el poder publico descansan en sus posibilida- 
des financieras. La propia organizacion coactiva y material, requiere de una 
fuerte posibilidad de inversion para mantener la paz publica interna y la se- 
guridad exterior, como factores basicos del desarrollo total de una nacion. 

Para realizar la polftica economica, el presupuesto representa el elemento 
esencial de la vida economica. De acuerdo con nuestra legislacion el presu¬ 
puesto es un acto publico anual de prevision y autorizacion previa, que con- 


i "El presupuesto ejecutivo, preparado, por el jefe del ejecutivo (con la ayuda del 
Departamento u Oficina del Presupuesto) y presentado a la rama legislativa del gobier- 
no para su transformacion en ley, es el tipo de presupuesto preferido y el mas general- 
mente usado por las grandes unidades gubernamentales. La alternativa, es el presupuesto 
legislative preparado por una comision del poder legislative para ser aprobado por este. 
Tres argumentos hablan en favor del presupuesto ejecutivo: 1. El jefe del Ejecutivo respon- 
dera publicamente de los resultados de las operaciones fiscales durante el perfodo pre- 
supuestario a que se refieran, sea o no el principal responsable, y esta, por lo tanto, 
facultado para presentar su presupuesto. 2. Una de las funciones del jefe del Ejecutivo en 
los Estados Unidos, el Presidente. es la de proponer la polftica general del Gobierno, pla- 
neando la trayectoria a seguir para su cumplimiento o revision por los organos legislati¬ 
ves; 3. La mayor parte de los gastos se haran efectivos a traves de las dependencias .del 
brazo ejecutivo del gobierno. Como veremos, la presentacion por el ejecutivo del plan 
presupuestario en modo alguno se interfiere en los dominios de la esfera legislativa, ya 
que las propuestas de aquel se hacen efectivas, solamente a traves de su transformacion 
en ley por los organos legislatives." Philip E. Taylor. Ob, cit., pag. 17. 
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tiene los ingresos que debe percibir la Federacion y los gastos que se deban 
realizar en relacion con los servicios y demas prestaciones publicas.j 

Alan Williams en su libro "Finanzas publicas y politico, presupuestaria" 
(Amorrortu. Eds., pag. 9) nos dice: 

"Es un lugar comun que el presupuesto ya no es lo que solia ser: una simple 
presentacion anual del resultado financiero de la administracion gubernamental 
de las finanzas publicas durante el ano anterior que se hacia ante los representan- 
tes del pueblo e iba acompanada de cambios propuestos para el ano siguiente. 
Como tal, cumplia una funcion similar a la presentacion de las cuentas de una 
compania ante la asamblea de accionistas. Pero puesto que el rol del gobierno se 
ha ido extendiendo cada vez con mayor amplitud en la economia durante este 
siglo, esta funcion del presupuesto ha tenido a ser reemplazada en forma cre- 
ciente por un informe mucho mas general sobre el estado de la economia. El pre¬ 
supuesto se utiliza hoy en forma, deliberada, como instrumento para efectuar todo 
tipo de modificaciones en la situacion economica general , y ninguna medida ais- 
lada en el contenida puede analizarse adecuadamente dentro del estrecho marco 
de las cuentas presupuestarias en si mismas. Ningun impuesto debe considerarse 
como un mero medio para obtener recursos; ninguna partida de gastos debe dis- 
minuirse simplemente por falta de recursos. Todo impuesto recaudado tiene sobre 
la economia repercusiones que deben ser investigadas y evaluadas y lo mismo vale 
para cada partida de gasto.” 

LLa palabra presupuesto, "budget", es un termino del argot del siglo xviii 
"Bougette o sac de papier", que originalmente era el portamonedas publico, 
que servfa para recibir los ingresos y obtener las sumas que gastaria el EstadoJ 
LEn Inglaterra se uso el termino para describir la bolsa de cuero (carte- 
ra) en que el canciller de la tesoreria, llevaba consigo al parlamento una 
relacion de las necesidades del gobierno y con sus fuentes de ingreso. Even- 
tualmente vino a significar los documentos y propositos contenidos en la 
bolsa, con los proyectos de las finanzas publicas propuestas a los legisladores.J 
\..E1 presupuesto en su sentido tradicional es el conjunto de previsiones fi- 
nancieras de un ente publico, en virtud de las cuales se precisan los gastos 
calculados que ha de realizar durante un perfodo de un ano y evaluar los in¬ 
gresos probables, con los que se cubran aquellos gastos, provenientes de los 
particulares y de sus propios recursos.^ 

(Tambidn recibe el nombre de presupuesto el documento, estado o rela¬ 
cion de los gastos e ingresos, la ecuacion entre los mismos y el mantenimiento 
de su relacion necesaria. Un sentido mas moderno del presupuesto lo con- 
vierte en parte integrante del plan econdmico del Estado o programa de toda 
la actividad gubernamental. Esto se realiza lo mismo en los paises democra- 
ticos, que en las naciones comunistas, pues su finalidad es atender las neceo 
sidades publicasj 

IP presupuesto como instrumento politico, economico y publico, es el 
medio mas poderoso de coordinacion e integracion de la vida economica y de 
orientacion al desarrollo social. El Estado actua sobre la economia nacional 
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para asegurar su estabilidad y estimular su desarrollo. En un aspecto mis 
especffico, la polltica fiscal se propone conseguir la ocupacion plena. J 

En la medida que su manejo se subordine a principios juridicos, econd- 
micos y tecnicos de rigurosa seleccion, con un logico encadenamiento a la 
planeacion general, los beneficios seran mas inmediatos. 

(J/arios son los aspectos bajo los cuales se puede considerar el presupuesto: 
economico, contable y [uridico, Desde el punto de vista economico expresa la 
condicion financiera del Estado. En este sentido dice Rossy (ob. cit., pa- 
gina 222) que "el presupuesto es la expresion sintetica de la polltica finan¬ 
ciera del gobierno en un perlodo de tiempo determinado"; en su aspecto 
contable expresa el desarrollo del sistema de las cuentas publicas y la aptitud 
de las cosas que maneja el Estado para poder reducirlas a cuenta o calculo; 
en su aspecto juridico se consideran las normas jurldicas que organizan y 
determinan el funcionamiento de las instituciones financieras. 

12E1 presupuesto sera una institucion jurldica, dice Sainz de Bujanda (Hacien¬ 
da y Derecho, pag. 448), cuando su contenido no puede ser arbitrariamente fijado 
por la Administracion, es decir, cuando exista un nucleo de normas fundamentales 
que determinen el como, el cuando y el porc/ue de los gastos y de los ingresos pu- 
blicos^Las dificultades que el jurista habra de resolver para la elaboracion del 
nuevo derecho presupuestario seran, sin duda, inmensas. Pero la dificultad de una 
tarea no puede justificar nunca el darle la espalda. La inhibicion del jurista ante 
los problemas de su tiempo trae consigo problemas mucho mas graves que aque- 
llos que por pereza o indiferencia dejan de abordarse en el momento oportuno." 

De lo expuesto debemos considerar que el regimen financiero del Estado 
depende en esencia del sistema economico en el que se desenvuelve. En nues- 
tro sistema economico se emplean aquellos mecanismos financieros derivados 
de nuestra propia realidad, aunque en numerosos aspectos la economia mun- 
dial incide en los problemas internos, como los graves desquiciamientos que 
actualmente vivimos, que injustamente sufre nuestro pueblo.s 


2. NATURALEZA JURfDICA DEL PRESUPUESTO 

El presupuesto tiene en el Estado moderno una importancia notable, por- 
que es un instrumento poderoso para encauzar el desarrollo economico, y re¬ 
gular adecuadamente el proceso de planeacion nacional. 

Entre los planes financieros del Estado, el presupuesto se destaca como 
un elemento coordinador adecuado al desarrollo economico. 

El sistema presupuesta! moderno ha acompanado al crecimiento del go 
bierno representative y a la importancia creciente de las actividades guber- 
namentales. ,En la mayoria de los Estados, con la marcada excepcion de los 


2 Vdase ademas: V. Lavrov. El presupuesto de la Union. 1958. Poul Loch. Le' budget 
de I'entreprise, PUF. 
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Estados Unidos, el sistema presupuestal se establecio primero en un piano 
nacional, para aplicarse despues a los gobiernos locales y provinciales. 

Laufenburguer nos da esta definicion: “El presupuesto es un programa de action 
del gobierno expresado en cijras y sancionado por los representantes del pais." 

El presupuesto extraordinario se caracteriza a la vez por su independen¬ 
ce con respecto del presupuesto ordinario y por su equilibrio realizado por 
medio de recursos excepcionales. (Trotabas.) 

Los presupuestos adicionales o complementarios eran frecuentes bajo el 
regimen de facultades extraordinarias, en los que se facultaba al Presidente de 
la Republica para legislar en el ramo de hacienda. Al amparo del artfculo 131 
de la Constitucion se ejercen los presupuestos adicionales o suplementarios 
que son mas tarde aprobados por la Camara de Diputados. 

Los presupuestos de las instituciones descentralizadas siguen los linea- 
mientos de sus leyes y no se confunden con el presupueto de la Federacion, 
aunque necesariamente forman parte de el. Las leyes administrativas fijan el 
mecanismo de elaboracion y aprobacion de esos presupuestos. Dentro de la 
estructura constitucional y administrativa mexicana, esos presupuestos rom- 
pen con la tradicion juridica presupuestal y principalmente con el control que 
sobre ellos ejerce el Gobierno Federal a traves de las Secretarfas de Estado 
antes citadas, aunque en los ultimos anos ya se han incorporado al presu¬ 
puesto general.s 


3. Los ORGANISMOS ADMINISTRATIVOS QUE MANEJAN EL PRESUPUESTO 

VLa materia financiera da origen a competencias diversas en materia fe¬ 
deral, local y municipal. Tanto la Federacion como las entidades federativas 
y municipales y otros entes publicos, a.-k»a-Qtte vamos- a -Facer refeirrrrcia, ela- 
boran sus presupuestos en su doble consideracion de ingresos y de egresos. 
En lo que se refiere al presupuesto federal, es indudable que el Poder Eje^ 
cutivo esta mas capacitado para analizar circunstancias y detalles, necesidades 
e intereses de la accion gubernamental, considerando unitariamente la vida 
economica nacional. 

La materia financiera federal se encuentra distribuida entre varias de¬ 
pendences del Ejecutivo. En ellas se encuentran los objetivos financieros mas 
importantes de la politica economica del Estado. 


3 El presupuesto es el principal plan financiero del gobierno. Incluye conjuntamente. 
la estimacion de ingresos previstos y la de los gastos que se propone hacer aquel, e fm- 
plicitamente, la lista de actividades que han de desarrollarse y los medios para llevar 
estas a cabo. En el presupuesto se coordinan las polfticas fiscales y unicamente en £1 se 
refleja una total consideracion de la direccion financiera que sigue el gobierno. Ideal- 
mente, el presupuesto es una manifestacion de cuidadosas estimaciones y de honradas 
intenciones. En la practica es muy a menudo algo menos que esto. Philip E. Taylor. 
Ecanomla de la Hacienda Pliblica. Ed. Aguilar. Madrid. 1960, pag. 17. 
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Fundamentalmente corresponde a estos importantes organismos financie- 
ros "proyectar y calcular los ingresos y egresos y hacer una glosa preventiva 
de los mismos, tanto de la Federacion, como del Departamento del Distrito 
Federal y otros entes publicos'L] 

El articulo 31 de la Ley organica de la Administracion Publica Federal 
contiene estas disposiciones que corresponden a la Secretarna de Hacienda y 
Credito Publico: 1. Estudiar y formular los proyectos de leyes y disposicio¬ 
nes impositivas y las leyes de ingresos federal y del Departamento del Dis¬ 
trito Federal; II. Cobrar los impuestos, derechos, productos y aprovechamien- 
tos federales en los terminos de las leyes; III. Cobrar los derechos, impuestos, 
productos y aprovechamientos del Distrito Federal en los terminos de la ley 
de ingresos del Departamento del Distrito Federal y las leyes fiscales corres- 
pondientes; IV. Determinar los criterios y montos globales de los estfmulos 
fiscales, etc.; V. Dirigir los servicios aduanales y de inspeccion y la policfa 
fiscal de la Federacion; VI. Proyectar y calcular los ingresos tanto de la Fe¬ 
deracion, como del Departamento del Distrito Federal... 

La propia Ley organica de la Administracion Publica Federal senala las 
atribuciones de la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, articulo 32: 

1. Recabar los datos y elaborar con la participacion en su caso de los 
grupos sociales interesados, los planes nacionales, sectoriales y regionales de 
desarrollo economico y social, el plan general del gasto publico de la Admi¬ 
nistracion Publica Federal y los programas especiales que fije el Presidente 
de la Republica; IV. Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y 
los ingresos y egresos de la Administracion Publica paraestatal, y hacer la 
glosa preventiva de los ingresos y egresos del propio Gobierno Federal y del 
Departamento del Distrito Federal; V. Formular el programa del gasto pu¬ 
blico federal y el proyecto de presupuesto de egresos de la Federacion y del 
Departamento del Distrito Federal y otras importantes atribuciones sobre in¬ 
version, gasto publico, etc. 

"No es mision de la hacienda publica la de ejercer funciones reguladoras di- 
rectas sobre la economfa privada. No es su objeto el de regular los ferrocarriles y 
servicios publicos, monopolios, bancos y mercados de valores, excepto en la medida 
en que la gestion de estos programas suponga un desembolso de fondos publicos 
o cuando los impuestos puedan utilizarse con fines reguladores. El gobierno influye 
de distintos modos sobre la economfa privada. pero la hacienda publica se ocupa 
unicamente de la recaudacion y gasto de fondos publicos. Sin embargo, la recau¬ 
dacion y gasto del gobierno pueden repercutir sobre el nivel en el que sc desen- 
vuelve la economfa." (Philip E. Taylor. Econonu'a de la Hacienda Publica, ed. 
Aguilar, 1960, Madrid, pag. 5.) 

Esta opinion debemos armonizarla con las importantes funciones por 
hoy corresponden al Estado mexicano en el campo de la economfa nacional y 
que senalan nuestro creciente intervencionismo de Estado. 

En todos los pafses la materia del presupuesto se entrega a organismos 
especializados, creandose dependencias administrativas, tecnicas apropiadas a 
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su manejo. En los EE.UU., el presupuesto es manejado por una oficina di- 
rectamente dependiente del Presidente de la Republica. 

Entre nosotros se mantiene esta tendencia desde el ano de 1821 en que 
se creo la Secretana de Hacienda, en tanto que la doctrina administrativa 
discute la creacion de una Secretana de las Finanzas Publidas. 

Mientras tanto, se han creado en la propia Secretana de Hacienda y 
Credito Publico, varias subsecretarfas que son: a) La Subsecretarfa de Ha¬ 
cienda y Credito Publico; b) La Subsecretarfa de Ingresos; e) Subsecretarfa 
de inspeccion Fiscal. 

Determinada la competencia formal del Poder Legislativo para expedir 
la ley de ingresos por el Congreso de la Union y aprobar el presupuesto de 
egresos por la Camara de Diputados del propio Congreso, debemos estimarla 
en sentido material. En este sentido hemos dicho es una ley, es decir, acto 
regia, creador de situaciones jurfdicas generales con los atributos asignados 
a toda norma jurfdica.s 

Las materias contenidas en el presupuesto, como la ley de ingresos y el 
presupuesto de egresos, no le resta su caracter de generalidad. La ejecucion 
de esas leyes, su aplicacion a casos concretos o particulares, son analogas a la 
aplicacion de las demas leyes aunque no debemos olvidar que se trata de un 
conocimiento especializado. 

Aunque la materia sigue siendo discutible, el presupuesto es un acto le¬ 
gislativo anual, por el cual son previstos y autorizados los ingresos y los gastos 
anuales del Estado y de otros servicios que las leyes subordinan a las mis- 
mas reglas. 


4. COMO SE REALIZA EL EQUILIBRIO DEL PRESUPUESTO DEL GoBIERNO FEDERAL 

El Secretario de Hacienda y Credito Publico ha expresado: "Una de las carac- 
teristicas mas importantes del presupuesto es de orden metodologico tanto en su 


4 "El Estado utiliza para la aprobacion del presupuesto el metodo mas solemne que 
en el derecho se conoce; pero ello solo prueba la importancia del acto no la consustan- 
cialidad con la forma. Si a esta coincidencia unimos el hecho de que aprovechando la forma 
legislativa con que el presupuesto se aprueba suelen contenerse en la misma ley algunas 
disposiciones relacionadas con su desarrollo, si, pero independientes de su verdadera sig, 
nificacion, encontramos explicada suficientemente la postura.de ciertos tratadistas (Jeze, 
Griziotti) que intentan buscar en el presupuesto aspectos distintos del unico que el pre- 
senta. El presupuesto no es nada mas que un acto administrativo de evaluacion de gastos 
e ingresos, y todo lo demas son cosas independientes al mismo. Su orientacion obedecera, 
ciertamente, a un criterio politico determinado (Griziotti), pero este criterio politico es 
anterior e independiente del presupuesto, no es esencial con el y lo prueba suficientemente 
el hecho de su variabilidad, sin que por ello deje de ser el presupuesto cilculo de gastos 
e ingresos. Por lo tanto podemos concluir que el presupuesto es el acto administrativo en 
virtud del cual se determinan los gastos que una entidad publica ha de realizar durante 
un periodo de tiempo especifico para cumplir sus fines, y se evaluan los ingresos proba¬ 
bles con los que se cumplan aquellos gastos." Gabriel de Usera. Legislacion de Hacienda 
espanola. Madrid, 1950, pag. 30, 4? ed. Ed. Aguilar. 
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elahoracion cuanto en su presentacion. Se trata de establecer paulatinamente la tec- 
nica de presupuesto por programas y actividades, es decir, tiene orientacion pro- 
gramatica." 

y agrega: "El presupuesto por programas es un proceso integrado de formula- 
cion, ejecucion, control y evaluacion de decisiones, tendiente a lograr una mayor 
racionalizacion de la funcion administrativa. Es un sistema que pretende orientar 
la torna de decisiones en la asignacion de recursos escasos. Parte del establecimiento 
de objetivos y metas, nevando consigo la determinacion de las acciones alternativas 
que pueden ejecutarse. la seleccion de las mas adecuadas, su agrupacion en progra¬ 
mas, su cuantificacion en funcion del destino del gasto y la determinacion de fun- 
ciones y responsabilidades." Rev, Comercio Exterior, enero de 1976, pag. 29. 

En los ultimos anos se ha venido anteponiendo a la edicion oficial del 
presupuesto, una grafica muy significativa que nos indica: de donde viene 
el peso fiscal y en que se gastara ese peso fiscal durante el mismo ejercicio, 
de acuerdo con la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fis¬ 
cal de 1977 D. O. F. del 31 de diciembre de 1976, y con el presupuesto de 
egresos de la Federacion para el mismo ejercicio, public ado en el mismo 
Diario Oficial: 5 

De donde viene 

Impuesto sobre la renta 
Impuestos al comercio y a la industria 
Impuesto al comercio exterior 
Otros impuestos 

Derecho, productos y aprovechamientos 
Colocacion de impuestos y financiamientos 


Clasificacion funcional 

Comunicaciones y Transportes 
Fomento y conservacion de recursos 
naturales renovables 
Fomento, promocion y reglamentacion 
industrial y comercial 
Servicios educativos y culturales 
Salubridad, servicios asistenciales y se- 
guridad social 

Ejercito, armada y servrcios militares 
Administracion general 
Deuda publica 

"OCT Un presupuesto esta equilibrado segun Taylor, oh. cit., pag. 34: "si durante el pe- 
li o presupuestal los ingresos procedentes de rentas publicas son exactamente iguales 
a ,1ns. nagos de costos. Si durante el perlodo en cuestion los ingresos procedentes de rentas 
P ucas son ma y 0 res que los pagos de costos, la diferencia constituye un superavit presu- 
puestano. Si, para el mismo perfodo, los ingresos procedentes de rentas publicas son tne- 
nores que los pagos de costos, la diferencia constituye un deficit presupuestario". 


Clasificacion sectorial del programa 
de inversion publica para 1976: 

Agropecuario 

Industrial 

Desarrollo social 

Transporte y comunicaciones 

Turismo 

Administracion 
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Los autores italianos llaman balance del Estado a: "Todos los hechos fi- 
nancieros de un Estado, resultantes de ingresos y de gastos publicos, que ad- 
quieran una forma de sfntesis mediante aquel instrumento representative que 
se llama balance." 

El Estado como cualquier empresa privada necesita una coordinacion pre- 
cisa de sus ingresos y de sus egresos. Esta tarea no es sencilla porque los 
ingresos del Estado siempre son limitados frente a las grandes necesidades 
sociales que es necesario atender. ^Hasta donde llega la capacidad del pueblo 
para pagar los impuestos? ^Cual es la graduacion que debe imponerse en las 
inversiones publicas? Son problemas complejos en los que intervienen fac- 
tores permanentes y ocasionales.v 

A esto obedece principalmente la limitacion de vigencia de los presu- 
puestos, que se denomina el ejercicio financiero. En nuestro pais ese periodo 
de tiempo es de un ano, del 1? de enero al 31 de diciembre, y corresponde al 
ano solar. En otros paises estas fechas varfan.? 

La distribucion territorial del gasto publico se hace en funcion de las necesida¬ 
des de las distintas regiones del pais. Es suficiente comparar el destino final de los 


6 "Un conjunto de circunstancias determinan en cada momento historico la existencia 
de necesidades que el Estado haya de atender. El presupuesto es mision de diversas dis- 
ciplinas como el derecho politico, el administrativo, la economta polltica que estudian los 
procedimientos adecuados al efecto; e incumbe en ultimo termino a la representacion na- 
cional pronunciarse sobre la conveniencia del gasto publico, acordandolo en definitiva. 
Aceptada la decision procedente, surge la obligacion de satisfacer el gasto de que se 
trate, es decir, de realizar las entregas de cantidades reclamadas por las adquisiciones de 
medios materiales y trabajo personal que el Estado emplea a fin de producir los servicios 
publicos que le incumbe crear." Plo Ballesteros. Manual de Hacienda Piiblica, pags. 48-85. 

y Henry Laufenburger agrega: "El presupuesto es un acto politico, es decir, una enu¬ 
meration que hace la soberanla popular. En las democracias, pertenece al poder legisla¬ 
tive votar los gastos y los ingresos, poniendo as! a disposition del poder ejecutivo el arrna 
polltica necesaria para gobernar segun el programa propuesto al Parlamento y aprobado 
por el. Por esto la doctrina admite el principio de la prevision de los egresos sobre los 
ingresos." 

"El derecho financiero de nuestro tiempo ha de esforzarse por encontrar un punto de 
equilibrio entre la soberanla fiscal* del Estado y los derechos sagrados e irrenunciables 
de la persona humana. Nunca como ahora la obra de los juristas podra contribuir tanto a 
edificar sobre bases eticas las relaciones entre el Estado y el subdito o dicho con nuestro 
lenguaje, entre el fisco y el contribuyente." Fernando Sainz de Bujanda. Hoc. Pub, Ph- 
gina 462. 

7 "Doctrinalmente es muy discutida la polltica financiera de los presupuestos extra- 
ordinarios por los graves inconvenientes que representa, pues su existencia provoca el 
aumento de la deuda publica, con su secuela, la inflation y el consumo de capitales que, 
acumulados por el ahorro, podrlan ser empleados en actividades industrials o mercantiles 
privadas que fomentaran la economla general, pero como estos capitales a traves de los 
gastos del Estado vuelven al torrente circulatorio, pero dejando en pie la deuda contralda, 
representada por tltulos y valores, se aumenta la circulation fiduciaria con la grave reper- 
cusion que estos fenomenos producen en la polltica de precios, por lo que toda la pru- 
dencia que se tenga sobre cuestion tan delicada es poca en bien de los intereses generales." 
Jose Gutierrez del Alamo y Garcia. Administration economica del Estado. Editorial de 
Derecho Financiero, Madrid. 1960. Pagina 106. 
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fondos publicos en relacion con el origen de los ingresos que se recaudan J el 
destino de los egresos. El 59.8 por ciento de los ingresos proviene del Distrito Fe¬ 
deral y el 40.2 por ciento de los Estados. En cambio los gastos comprenden: 23.87 por 
ciento para el Distrito Federal y el 76.13 por ciento para los Estados. (Manifesta- 
cion hecha a la Camara de Diputados por el Presidente de la Republica en la 
exposicion que antecede al ipresupuesto.) Estas cifras varfan anualmente en rela¬ 
cion con la politica economica del Estado. 


5. DISCUSION SOBRE EL PRESUPUESTO 

En las legislaciones europeas y en la propia doctrina administrativa, la 
denominacion de presupuesto comprende los dos actos esenciales de la activi- 
dad financiera del Estado: cuando se determinan los impuestos y cuando se 
fijan los gastos publicos. Es la exposicion anual de las cuentas de la nacion 
para el ano siguiente y de sus proposiciones financieras de acuerdo con el 
estado que guardan las condiciones economicas nacionales." 

La expresion es correcta porque hace un todo de la relacion entre los 
ingresos y los egresos del Estado, regulando con un concepto integral, una 
materia que afecta la vida publica en su totalidad. 

Con frecuencia se alude al "presupuesto de egresos" y a la "ley de in¬ 
gresos", como si se tratara de dividir una materia en dos grandes sectores que 
no guardan una necesaria relacion economica y juridica. La consideracion no 
es precisa porque nuestra Constitucion sigue la corriente doctrinal que consi- 
dera al presupuesto como una prevision de ingresos y de egresos. 

Los autores franceses discuten la naturaleza juridica del presupuesto con- 
cluyendo que la ley de ingresos ofrece los mismos caracteres que el pre¬ 
supuesto de egresos: formalmente es un acto legislative y materialmente un 
acto administrative. El presupuesto en su doble consideracion de ingresos 
y de egresos es un acto eminentemente legislativo) [ormal y materialmente." 

En sentido contrario a lo antes expuesto, Garda Oviedo nos dice: 

"Se discute si el presupuesto es una regia de derecho o un simple acto admi'. 
nisttativo. Es a nuestro juicio, un acto administrativo. El presupuesto no participa 
de la naturaleza esencial de la ley. Tiene un contenido economico, implica una 
ordenacion economica, afecta a ,una gestion. Su naturaleza administrativa aparece 
en primer piano. Y es, ademas, un acto de autorizacion del Poder Legislativo al 
Poder Ejecutivo para efectuar gastos y realizar ingresos. Y un acto tambien de 
limitacion juridica para' la administracion, ya que los creditos que reconoce no 
pueden ser rebasados por ella." 


8 Rafael Mancera Ortiz, "El presupuesto y la economfa nacional". Bol. O], Srta. 
y C. P. julio. 1957. 

9 Aguilar, Gustavo. Los presupuestos mexicanos. 1940. Arthurs Smithies. The 
getary Procese in the U. S. MacGraw Hill Book Co. Inc. 1952. 
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CAPiTULO II 


LOS INGRESOS DE LA FEDERACIoN 

SECCION PRIMERA.-La doctrina general del impuesto. SECCION SEGUN- 
DA.-Los elementos constitutivos de la obligacion tributaria. SECCION 
TERCERA.-EI sistema tributario mexicano. SECCION CUARTA.-Los orga- 
nismos administrativos fiscales de la Federacion. 


SECCION PRIMERA 

LA DOCTRINA GENERAL DEL IMPUESTO 

1. Los ingresos federales.-2. El concepto del impuesto.-3. Impuesto, 
contribucion y tributo.-4. Caracteres jurldicos del impuesto.-5. Dere- 
chos, productos y aprovechamientos.-6. Otros ingresos federales.-7. El 
problema fiscal del Estado moderno.-8. Jurisprudencia de la Suprema 
Corte en materia de impuestos. 


i 1. LOS INGRESOS FEDERALES 

Ingreso publico es el dinero que reciben el Estado y los demas entes de 
derecho publico, por diferentes conceptos legales y en virtud de su poder 
de imperio o autoridad. Toda recepcion de numerario en las areas del Estado 
debe considerarse como un ingreso, aunque no tenga el caracter de definitivo. 

Numerosas clasificaciones se han formulado de los ingresos del Estado. 
Las leyes administrativas determinan la naturaleza del ingreso publico que 
tiene en ocasiones finalidades exclusivas como en "los ingresos para atenuar 
gastos” que son retenciones que hace el Estado para propositos ulteriores; 

__ i • 

y los mgresos propiamente dichos como los impuestos. < 

Los .ingresos publicos del Estado se clasifican en dos grupos: a) Ingresos 
ordmanos; y b) Ingresos extraordinarios.! 


l La ley de Hacienda del Departamento del Distrito Federal en el Art. 3 ordena: Los 
Ingresos del Departamento del Distrito Federal se dividiran en dos clases: ordinarios y 

29 
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a) Los ingresos ordinarios son aquellos que legalmente percibe el Fisco 
en forma regular, renovandose en el presupuesto fiscal de cada ano y que se 
destinan a cubrir los gastos publicos de la Federacion, de los Estados y de los 
municipios.f 

Los ingresos ordinarios son los que normalmente se destinan a cubrir el 
presupuesto y estan comprendidos en las previsiones presupuestales de la Se- 
cretaria de Hacienda y Credito Publico. 

Los impuestos pertenecen a esta categoria de ingresos ordinarios, asf como 
los derechos, productos y aprovechamientos. 

b) Los ingresos extraordinarios son aquellos que se perciben cuando exis- 
ten circunstancias anormales o irregulares que obligan al Estado a impo- 
nerlos. 

Los ingresos extraordinarios son los que hacen frente a necesidades uro 
gentes e imprevistas. Se recurre con frecuencia a los emprestitos publicos, o 
financiamientos adicionales o emisiones de moneda para cubrir estos gastos. 

El derecho fiscal tambien incluye entre los ingresos del Estado los dere¬ 
chos extraordinarios, los emprestitos, las emisiones de moneda, la expropiacion 
por causa de utilidad publica y los servicios personales. Todos ellos son objeto 
de estudio en esta obra en capitulos especiales. 

Por ultimo, en la doctrina se clasifican los recursos del Estado en dos grupos: 
"Los provenientes de bienes y actividades del Estado; y los provenientes del ejer- 
cicio de poderes inhcrentes. a la soberanfa o al poder del Estado.” Fonrouge, Leyes 
tributarias. Procedimiento impositivo. Ediciones Depalma, Buenos Aires. 


2. EL CONCEPTO DE IMPUESTO 

El impuesto como credito, relacion, obligacion o contribucion coactiva es 
la forma normal como el Estado se provee de recursos para los gastos publi¬ 
cos, sin que los particulares tengan derecho a una contraprestacion.f 

Se han seguido criterios diversos para definir y justificar la naturaleza 


extraordinarios: El Art. 4: "Son ingresos ordinarios los establecidos comun y normalmente 
para cubrir los servicios regulares del Distrito Federal. Son ingresos extraordinarios aque¬ 
llos cuya percepcion se'autoriza excepcionalmente para proveer el pago de gastos acci- 
dentales o extraordinarios del Departamento del Distrito Federal." 

El Tribunal Fiscal ha resuelto (Rev. del T. F. de la Fed. T. VI, pag. 1803): "Por 
impuestos extraordinarios se entienden aquellos que solamente se perciben en circunstan¬ 
cias especiales. irregulares y transitorias, para satisfacer las necesidades publicas." 

2 Lucien Mehl, Science et techniques fiscales. PUF., pag. 56. 1959. Define el impuesto: 
"El impuesto es una prestacion pecuniaria, exigida de las personas flsicas o morales de 
derecho privado y, eventualmente, de derecho publico, segun sus facultades contributivas, 
por via de autoridad, a tltulo definitivo y sin una contraprestacion determinada, para cu¬ 
brir las cargas publicas del Estado y de las otras colectividades territoriales o de la inter- 
vencion del poder publico." 

3 Richard W. Lidholm. "Introduccion a la polltica fiscal". Revista de Occidente. 1958. 



DERECHO ADMINISTRATIVO 


31 


de los impuestos desde el punto de vista economico, juridico y social. Insis- 
timos en la complejidad del problema fiscal. 

El Codigo Fiscal de la Federation define el impuesto en su articulo 2? en 
Jos terminos siguientes: "Son impuestos las prestaciones en dinero o en espe- 
cie que fija la ley con caracter general y obligatorio, a cargo de personas fi- 
sicas y morales, para cubrir los gastos publicos." 

Giannini expresa: "El impuesto es la prestacion pecuniaria que un ente publico 
tiene el derecho de exigir en virtud de su potestad de imperio, originaria o deri- 
vada, en el caso, en la medida y en los modos establecidos por la ley. con el fin 
de conseguir un ingreso." 4 

H. Rossy considera que "el impuesto es una institucion juridica financiera que 
faculta al ente publico a exigir dinero a los administrados unilateralmente y sin 
contraprestacion, para aplicarlos a los fines generales del mismo':» 

En merito a la brevedad decimos que el impuesto es una obligacion unilateral 
de derecho publico, sin contraprestacion y destinada al sostenimiento del Estado. 

Por su parte, Gaston Jtie (Theorie generate du Budget, 1922) nos proporciona 
esta definition que se ha considerado clasica: "El impuesto es una prestacion pe¬ 
cuniaria. requerida de los particulares, por via de autoridad, a titulo definitivo y 
sin contrapartida, con el proposito de cubrir las cargas publicas." 


3. IMPUESTO, CONTRIBUCION Y TRIBUTO 

Hay que distinguir dos conceptos que guardan una estrecha relation sin 
ser sinonimos o equivalentes: la contribucion y el impuesto.o 

Fa contribucion es un concepto mas amplio con el cual se alude a todo lo 
que contribuye a los gastos del Estado. Este es el concepto del articulo 31, 
fraction IV de la Constitution con la expresion "contribuir". El articulo 
73, fraction VII de la misma, faculta al Congreso: "Para imponer las contri- 
buciones necesarias a cubrir el presupuesto." i 

Todo impuesto es una contribucion, pero no toda contribucion es un 
impuesto. Los legados y donaciones al Estado son un ejemplo de contribu- 
ciones, pero no son impuestos. Se alude al concepto de impuesto en el ar¬ 
ticulo 65, fraction II de la Constitution que faculta al Congreso para "exa- 
mlOar, discutir y aprobar el presupuesto del ano fiscal siguiente y decretar 
los impuestos necesarios para cubrirlo". 

* A. D. Giannini. Instituciones de Derecho Tributario. Ed. de Derecho Financiero. 
Madrid. 1957. 

u H. Rossy. Instituciones de derecho financiero. Ed. Bosch, Barcelona, 1959. 

6 Enrique M. Sobral, Elementos de Hacienda Publica. Ed. Botas, pag. 25. Mexico. 

7 Tesis jurisprudential numero 289. Contribuciones. El hecho de exigirlas a quienes 
conforme a la ley no estan afectos a ellas, importan una violation de garantias. 

Tesis jurisprudential de la Suprema Corte numero 290. Cobro de contribuciones. El 
cobro de contribuciones, basado en acuerdos administrativos que no tienen el caracter de 
leyes y menos de leyes expedidas por la legislatura competente, constituye una violation 
de garantias. 
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Los derechos, productos y aprovechamientos constituyen ingresos del Es- 
tado, pero no son impuestos, aunque forman parte del regimen fiscal. 

El tributo en su origen era una contribucion forzada que los vencedo- 
res imponfan a los pueblos vencidos. En la actualidad el concepto de tributo 
se confunde con el de impuesto, aunque siempre lleva implfcito su sentido 
original. 

Debe tambien distinguirse la contribucion de la cooperacion. Los cobros 
que se hacen por concepto de cooperacion no tienen el caracter de impuestos, 
pero si de contribuciones." 

El profesor Luigi Einaudi en sus Principios de Hacienda publica (Eds. 
Aguilar, 162, pag. 72), se refiere al concepto de contribucion en este sentido: 

"Podemos definir la contribucidn como la compensacion pagada con caracter 
obligatorio al ente publico con ocasion de una obra realizada por el con fines 
de utilidad publica, pero que proporciona, tambien ventajas especiales a los par- 
ticulares propietarios de bienes inmuebles. De la definicion se ve por que esta 
institucion se llama contribucion, ya que " se trata de una especie de concurso que 
los beneficiados son llamados a prestar, para contribuir al pago de los gastos de 
una obra hecha en interes publico, pero que les es particularmente ventajosa." 

Desde luego esta definicion se acerca mas al concepto de cooperacion en 
una obra publica o al pago de cuota de plusvalfa. El concepto de contribu¬ 
cion tiene un sentido mas amplio, como el de dar o cubrir cada uno la cuota 
que debe pagarse no solo por un impuesto, sino en las demas situaciones 
en que es necesaria voluntariamente, o la que se impone para algun fin o 
para aliviar las cargas del Estado. 


4. CARACTERES JURi'DICOS DEL IMPUESTO 

Los caracteres jundicos del impuesto en nuestro sistema tributario se des- 
prenden del artfculo 31, fraccion IV de la Constitucion, del artfculo 2 del 
Codigo Fiscal de la Federacion y de otros elementos consignados en las leyes 
fiscales. 

Los autores de derecho fiscal coinciden en los rasgos salientes del impuesto 
en su aspecto jurfdico y se esfuerzan por sistematizar esos elementos. 

.Se senalan como principios jundicos y economicos del impuesto los si- 
guientes: 

a) De legalidad; 

b) De limitacion; 


8 Tesis jurisprudencial numero 295 de la ’Suprema Corte. Cooperacion en las obras 
realizadas en la calzada de Guadalupe. 

Tesis jurisprudencial numero 296 de la Suprema Corte. Suspension contra el cobro 
por concepto de cooperacion. 
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e) De generalidad; 

d) De proporcionalidad y equidad; 

e) De certeza; 

f) De numerario del impuesto; y 

g) De relacion con el gasto publico. 

H. Rossy (ob. cit., pag. 155), considera que el rasgo mas importante es el que 
se refiere a que "el impuesto es una institution juridicci financiera que contiene 
facultades en si misma". 

a) El principio de legalidad 

El impuesto es un acto de soberanfa gobernado por disposicion de dere- 
cho publico. Estamos en presencia de una necesidad polftica derivada del 
origen y evolucion del Estado, que requiere de elementos que le proporcionan 
los mismos administrados. El Estado se creo para atender finalidades sociales 
que no pueden ser debidamente satisfechas por los particulares." 

El Estado actua en materia impositiva como autoridad revestida de un 
poder soberano y coactivo que ejerce sobre una comunidad social que tiene 
intereses y necesidades comunes y asume la obligacion de atenderlas.io 

La materia fiscal es una materia gobernada por el interes general y es 
una consecuencia de la actuacion soberana de los organos del Estado. El de- 
recho fiscal es un derecho emanado de la soberanfa del poder publico. 

El impuesto aparece como el mas importante de los creditos publicos y 
fortalece la actuacion financiera del Estado, como un factor necesario para 
el mantenimiento de la vida social, economica y polftica. Es asf como el 
Estado recibe una participacion de la riqueza social. La facultad impositiva 
descansa e n la ley constitucional y ordinaria y constituye la mas importante 
llmltaCion: solo podran percibirse los impuestos fijados por la ley. 

El Estado actua unilateralmente ordenando sobre bases de estricto dere¬ 
cho un pago o contribucion. Con esta expresion se esta indicando que /el 
poder publico actua en determinadas condiciones mandando, o imponiendo 
su voluntad sin requerir la intervencion de la voluntad de los ciudadanos 
por medio de mandatos unilaterales. 

b) El principio de limitation 

Los gastos del Estado son crecientes, apremiado por el incontenible des- 
arrollo demografico que trae aparejado nuevas y mas complejas necesidades 
SOCIales, que es imperioso atender. 


9 Salvatore Bartholini. II principio di legalita del Tributi en materia di imposti. 1957. 

10 "El pago de un impuesto constituye un adeudo que es el resultado de una nece: 
sidad politico y no el de un contrato sancionado por la ley civil." Sem, Jud. Fed, 5? ep, 
T. V., pag. 326. 


"Para que el cobro de un impuesto sea fundado se requiere que haya una ley que lo 
establezca.” Sem, Jud. Fed. 5 ? ep. T. XXXII. pag. 10. 


tn 


"Los 


ribuir 


Impuestos no constftuyen un beneficio para los causantes, sino un deber de con- 


a los gastos publicos," Sem, jud. Fed. 5? ep, T. VI. pag. 501. 


3. II 
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La capacidad economica de los pueblos no es ilimitada, sino todo lo con- 
trario, por lo que los entes publicos no pueden llevar la accion fiscal hasta 
convertirla en un elemento expropiatorio porque esto conducirfa a la destruc- 
cion economica, por lo menos en el estado democratico federal. 

"Tenemos pues, dice Rossy, ob. cit., pag. 158, otro principio jurfdico del im- 
puesto: el de limitation. En virtud de el hallara justificacion el ente publico para 
moderar la exigencia de un impuesto cuyas tarifas sean exageradamente alias cuan- 
do en el curso de un ejercicio economico se manifieste un superavit que asegure 
la cobertura del presupuesto de gastos." 

Los pafses desarrollados no aceptan este principio mas que en condiciones 
de crisis agudas y en cambio en los Estados subdesarrollados es necesario 
emplearlo en ocasiones con cierta liberalidad. 

Aceptando este principio por la escuela alemana, es, sin embargo, comba- 
tido por la escuela italiana del derecho tributario. 


e) El principio de generalidad 

Se hace hincapie en la generalidad y temporalidad del impuesto. El artfculo 73, 
fraccion VII senala como facultad del Congreso: "Para imponer las contribuciones 
necesarias a cubrir el presupuesto", y el artfculo 65, fraccion II de la misma Cons- 
titucion da facultad al Congreso para: "Examinar, discutir y aprobar el presupuesto 
del ano fiscal siguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo." Entre 
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados senala el artfculo 74, fraccion IV 

de la misma Carta: "IV. Aprobar el presupuesto anual de gastos, discutiendo pri- 

mero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrir aquel." 

El Congreso tiene dentro de sus facultades, la de revisar las leyes impositivas 
haciendoles las reformas que estime necesarias. El artfculo 72 inciso f) de la Consti- 
tucion, dice: "En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, 
se observaran los mismos tramites establecidos para su formacion." 

De todo lo cual deducimos que todos los habitantes de Mexico, senalados 

en las leyes fiscales y de acuerdo con su capacidad estan obligados al pago 

de los impuestos. 

Comenzaremos por mencionar el parrafo segundo del artfculo 131 de la 
Constitucion que ordena: 

"El Ejecutivo podrd ser facultado por el Congreso de la Union para aumentar, 
disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expe- 
didas por el propio Congreso, y para crear otras; asf como para restringir y para 
prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos, artfculos 
y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la eco- 
nomfa del pals, la estabilidad de la produccion nacional o de realizar cualquier 
otro proposito, en beneficio del palsAJEl propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el 
Presupuesto fiscal de cada ano, sometera a su aprobacion el uso que hubiere hecho 
de la facultad concedida." 
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d) El principio de proporcionalidad y equidad del impuesto 

El artfculo 31, fraccion IV de la Constitucion senala entre las obligacio- 
nes de los mexicanos la de "contribuir a los gastos publicos de la Federacion, 
Estados y municipios, de la manera proportional y equitativa que dispongan 
las leyes". La manera es el modo y forma como se ejecuta una cosa y ellos 
estan contenidos en la ley fiscal. Los juristas antiguos decfan que la equidad 
serefiere a la esencia y no a la forma de las cosas. De acuerdo con el principio 
constitucional es facultad del legislador imprimir a la ley fiscal ese sentido 
de proporcionalidad y equidad que reclama la doctrina tributaria. 

No podemos dejar de aludir que el citado artfculo 31, fraccion IV de la Consti¬ 
tucion, arranca de la concepcion liberal del impuesto. Ya Adam Smith habfa sos- 
tenido que: "Los subditos de un Estado deben contribuir al sostenimiento del 
gobierno, en proporcion, cada uno, con la mayor exactitud posible a sus propias 
facultades, o sea, en proporcion al ingreso de que disfrutan bajo la proteccion del 
Estado.” Adam Smith. La riqueza de las naciones. Fondo de Culto Ec. de Mexico, 
pag. 726. 1958. 

El artfculo 31, fraccion IV, es homologo al artfculo 36, segunda parte del 
Proyecto de Constitucion de 1856; y al 31, fraccion II de la Constitucion de 
1857; la cual paso a ser fraccion III en la reforma del 10 de junio de 1898. 

El criterio de proporcionalidad del impuesto ha sido un tema ampliamente 
discutido y se han emitido distintos pareceres. Proporcional es lo pertene- 
ciente a la proporcion o que la incluye en sf. Proporcion es la disposicion, 
conformidad o correspondencia debida de las partes de una cosa con el todo 
o entre cosas relacionadas entre si. El criterio liberal de "proporcionalidad" 
se enfrenta actualmente a los problemas de "una justa distribucion de la 
riqueza publica". 

Cuando una ley ordena que un impuesto sea proporcional, con ello se 
alude a ciertos principios economicos basicos de la convivencia humana. El 
Estado es una creacion social y se ha constituido para su servicio. Como 
el Estado no tiene recursos propios para mantener su organizacion, se requiere 
que todos los que integramos una comunidad y en la medida de nuestros pV0- 
pios recursos contribuyamos al sostenimiento de una institution a la que se 
le han asignado tan elevaclos fines. 

Desde este punto de vista el impuesto aparece como un deber, una obliga- 
cion, un principio ineludible de la vida social. La sabidurfa de un sistema 
impositivo debe esforzarse por distribuir proporcionalmente esas cargas socia- 
les; tomando como base los criterios mas generales posibles. 

Todos podemos estar en los supuestos previstos por la ley ffcal, si tene- 
mos la oportunidad de realizar los hechos que ella considera. De no cum- 
plirse ese principio la leyes privativa y contraria a su verdadera naturaleza. 

La equidad es una igualdad de animo, un sentimiento que nos obliga a 
actuar de acuerdo con el deber o con la conciencia, mas que por los mandatos 
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La capacidad economica de los pueblos no es ilimitada, sino todo lo con- 
trario, por lo que los entes publicos no pueden llevar la accion fiscal hasta 
convertirla en un elemento expropiatorio porque esto conducirfa a la destruc- 
cion economica, por lo menos en el estado democratico federal. 

"Tenemos pues, dice Rossy, ob. cit., pag. 158, otro principio jurfdico del im- 
puesto: el de limitation. En virtud de el hallara justificacion el ente publico para 
moderar la exigencia de un impuesto cuyas tarifas sean exageradamente altas cuan- 
do en el curso de un ejercicio economico se manifieste un superavit que asegure 
la cobertura del presupuesto de gastos." 

Los pafses desarrollados no aceptan este principio mas que en condiciones 
de crisis agudas y en cambio en los Estados subdesarrollados es necesario 
emplearlo en ocasiones con cierta liberalidad. 

Aceptando este principio por la escuela alemana, es, sin embargo, comba- 
tido por la escuela italiana del derecho tributario. 


e) El principio de generalidad 

Se hace hincapie en la generalidad y temporalidad del impuesto. El artfculo 73, 
fraccion VII senala como facultad del Congreso: "Para imponer las contribuciones 
necesarias a cubrir el presupuesto”, y el artfculo 65, fraccion II de la misma Cons- 
titucion da facultad al Congreso para: "Examinar, discutir y aprobar el presupuesto 
del ano fiscal siguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo." Entre 
las facultades exclusivas de la Camara de Diputados senala el artfculo 74, fraccion IV 

de la misma Carta: "IV. Aprobar el presupuesto anual de gastos, discutiendo pri- 

mero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrir aquel.” 

El Congreso tiene dentro de sus facultades, la de revisar las leyes impositivas 
haciendoles las reformas que estime necesarias. El artfculo 72 inciso f) de la Consti- 
tucion, dice: "En la interpretacion, reforma o derogacion de las leyes o decretos, 
se observaran los mismos tramites establecidos para su formacion." 

De todo lo cual deducimos que todos los habitantes de Mexico, senalados 

en las leyes fiscales y de acuerdo con su capacidad estan obligados al pago 

de los impuestos. 

Comenzaremos por mencionar el parrafo segundo del artfculo 131 de la 
Constitucion que ordena: 

"El Ejecutivo podra ser facultado por el Congreso de la Union para aumentar, 
disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion, expe- 
didas por el propio Congreso, y para crear otras; asf como para restringir y para 
prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de productos, artfculos 
y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la eco- 
nomfa del pals, la estabilidad de la produccion nacional o de realizar cualquier 
otro proposito, en beneficio del pal$.\_El propio Ejecutivo, al enviar al Congreso el 
Presupuesto fiscal de cada ano, sometera a su aprobacion el uso que hubiere hecho 
de la facultad concedida." 
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d) El principio de proporcionalidad y equidad del impuesto 

El artfculo 31, fraccion IV de la Constitucion senala entre las obligacio- 
nes de los mexicanos la de "contribuir a los gastos publicos de la Federacion, 
Estados y municipios, de la manera proportional y equitativa que dispongan 
las leyes". La manera es el modo y forma como se ejecuta una cosa y ellos 
estan contenidos en la ley fiscal. Los juristas antiguos decfan que la equidad 
se refiere a la esencia y no a la forma de las cosas. De acuerdo con el principio 
constitucional es facultad del legislador imprimir a la ley fiscal ese sentido 
de proporcionalidad y equidad que reclama la doctrina tributaria. 

No podemos dejar de aludir que el citado artfculo 31, fraccion IV de la Consti¬ 
tucion, arranca de la concepcion liberal del impuesto. Ya Adam Smith habfa sos- 
tenido que: "Los subditos de un Estado deben contribuir al sostenimiento del 
gobierno, en proporcion, cada uno, con la mayor exactitud posible a sus propias 
facultades, o sea, en proporcion al ingreso de que disfrutan bajo la proteccion del 
Estado.” Adam Smith. La riqueza de las naciones. Fondo de Culto Ec. de Mexico, 
pag. 726. 1958. 

El artfculo 31, fraccion IV, es homologo al artfculo 36, segunda parte del 
Proyecto de Constitucion de 1856; y al 31, fraccion II de la Constitucion de 
1857; la cual paso a ser fraccion III en la reforma del 10 de junio de 1898. 

El criterio de proporcionalidad del impuesto ha sido un tema ampliamente 
discutido y se han emitido distintos pareceres. Proporcional es lo pertene- 
ciente a la proporcion o que la incluye en sf. Proporcion es la disposicion, 
conformidad o correspondencia debida de las partes de una cosa con el todo 
o entre cosas relacionadas entre si. El criterio liberal de "proporcionalidad" 
se enfrenta actualmente a los problemas de "una justa distribucion de la 
riqueza publica". 

Cuando una ley ordena que un impuesto sea proporcional, con ello se 
alude a ciertos principios economicos basicos de la convivencia humana. El 
Estado es una creacion social y se ha constituido para su servicio. Como 
el Estado no tiene recursos propios para mantener su organizacion, se requiere 
( l Ue todos los que integramos una comunidad yen la medida de nuestros pro¬ 
pios recursos contribuyamos al sostenimiento de una institution a la que se 
le han asignado tan elevados fines. 

Desde este punto de vista el impuesto aparece como un deber, una obliga- 
cion, un principio ineludible de la vida social. La sabidurfa de un sistema 
impositivo debe esforzarse por distribuir proporcionalmente esas cargos socia- 
^ytomando como base los criterios mas generales posibles. 

Todos podemos estar en los supuestos previstos por la ley fical, si tene- 
mos la oportunidad de realizar los hechos que ella considera. De no cum- 
plirse ese principio la leyes privativa y contraria a su verdadera naturaleza. 

La equidad es una igualdad de animo, un sentimiento que nos obliga a 
actuar de acuerdo con el deber o con la conciencia, mas que por los mandatos 
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de la justicia o de la ley. La equidad es un medio racional para limitar la 
excesiva generalidad de la ley. En la equidad debe haber un sentido de 
moderacion, de relacion y de armonfa, entre una cosa y aquello que le es 
propio y se adapta a su naturaleza mtima.U 

No es suficiente la proporcionalidad de un impuesto, es necesaria la equi¬ 
dad para que la justicia y la razon no hagan mas onerosa una carga social, 
que en sus terminos precisos es de absoluta necesidad.P 

El artfculo 22 de la Constitucion no considera como confiscacion de bie- 
nes la aplicacion total o parcial de los bienes de una persona, hecha por la 
autoridad judicial, para el pago de la responsabilidad civil resultante de 
la comision de un delito, o para el pago de impuestos o multas. Este artfculo 
debe ser limitado por otros textos constitucionales que exigen que el im¬ 
puesto sea proporcional y equitativo en su determinacion y en su percepcion. 

El Estado aumenta dfa tras dfa el campo de su actividad impositiva hasta 
margenes que van mas alia de la proporcionalidad y equidad. Este criterio 
tiene su origen en el pensamiento liberal y resulta anacronico aplicarlo a las 
nuevas situaciones creadas por el estatismo moderno. El campo constitucional 
del impuesto exige una revision cuidadosa frente al desarrollo historico es- 
tatal. 

La proporcionalidad y equidad del impuesto en el regimen fiscal mexi- 
cano han sido ampliamente discutidas. Desde la epoca de Vallarta, se acepto 
su punto de vista de que: “La proportion en el impuesto no se toma de la 
universalidad de su pago , sino de su relation con los capitales que afecta." 13 

Sobre la apreciacion de la proporcionalidad y equidad del impuesto, exis- 
ten dos tesis: 

a) La que afirma que corresponde a la Suprema Corte la determinacion 
o estimacion de la proporcionalidad y equidad de un impuesto.( 

b) La que afirma que corresponde al Poder Legislative pronunciar la 
ultima palabra en dicha materia, sin que puedan los tribunales revisar esa 
decision. 

La jurisprudence actual de la Corte confirma la siguiente tesis jurfdica 
sobre la equidad y proporcionalidad de los impuestos.ts Tesis numero 11, 
Pleno: 


11 "Aristoteles comparaba la equidad con las molduras lesbias, que consistfan en una 
regia de plomo que se empleaba para calcular sinuosidades de las piedras, a las que se 
adaptaba con gran precision en razon de su maleabilidad." Ruiz Moreno. Vocabulario filo- 
sofico, pag. 53. 

12 "Un impuesto resulta contrario a los requisitos de equidad y proporcionalidad, cuan- 
do a juicio de] Poder Judicial aparezea que es excesivo o ruinoso, o que el Poder Legis¬ 
lative se excedio en sus facultades constitucionales, porque con relacion a la misma fuente 
de ingresos que grava y a igual capacidad economica de los afectados, establece cuotas 
distintas a los contribuyentes." Sem. [ud, Fed. T. XVIII, pag. 816. 

13 Vallarta. Votos. Tomo 11, paginas II y 12. 1894. 

Compilacion de la jurisprudencia 1917T954, tesis numero 543, tomo 11, pagina 1004. 
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"Aunque la jurisprudencia sentada por la Suprema Corte, en ejecutorias ante- 
riores, establecio que la falta de proporcionalidad y equidad del impuesto no 
puede remediarse por medio del juicio de amparo, es conveniente modificar dicha 
jurisprudencia, estableciendo que si esta el Poder Judicial capacitcido para revisar 
los decretos o actos del Poder Legislative) en cada caso especial, o cuando aparezea 
due el impuesto es exorbitante y ruinoso o que el legislador se ha excedido en sus 
facultades constitucionales. Aun cuando el artfculo 31 de la Constitucion, que esta- 
blece los requisitos de proporcionalidad y equidad del impuesto, corno derecho 
de todo contribuyente, no esta en el capftulo relativo a las garantfas individuales, 
la lesion de ese derecho si es una violacion de garantfas, por lo que, si se demanda 
ante el Poder Judicial el amparo contra una ley que establezca un impuesto exor¬ 
bitante y ruinoso, no puede negarse la proteccion federal, diciendo que el Poder 
Judicial no es el capacitado para remediar dicha violacion y que el remedio contra 
ella se encuentra en el sufragio popular, pues, en tal caso, se harfa nugatoria la 
fraccion 1 del artfculo 103 constitucional, y la misma razon podrfa invocarse para 
negar todos los amparos que se enderezan contra leyes o actos del poder legislativo." 


e) El principio de certeza 

Otro caracter del impuesto se refiere a su aplicacion que debe ser estricta, 
en sus terminos y sin que se aplique por analogfa. El artfculo 11, del Codigo 
Fiscal, ordena: "Las normas de derecho tributario que establezcan cargas a 
los particulares y las que senalen excepciones a las mismas, seran de apli¬ 
cacion estricta," 

Este principio de certeza combate arbitrariedades, ensayos, indecisiones, 
malentendidos en materia fiscal. 

El desarrollo de la tecnica fiscal no solo se extiende al campo de la accion 
economica del Estado, sino a una proteccion eficaz del contribuyente. 


f) El principio numerario del impuesto 

El artfculo segundo. del Codigo Fiscal se inicia diciendonos que son im- 
puestos las prestaciones en dinero o en especie. Con esto la ley lo que hace es 
fndfear que el impuesto se obtiene sin que implique ninguna contraprestacion 
p.ara el Estado. Se trata de un acto del poder publico, que ejercita disposi- 
ciones del orden publico encaminadas a obtener de los contribuyentes los 
elementos necesarios para el sostenimiento del Estado, en dinero y excepcio- 
nalmente en especie. 

. Alude tambien la definicion a que la prestacion es en dinero o en espe- 
Cle. 15 En epocas pasadas el Estado tomaba en cuenta diferentes circunstancias 


15 Impuesto de produccion sobre el oro, plata y cobre de acuerdo con la ley de Im- 
puestos y derechos relativos a la minerfa de 30 de agosto de 1934, artfculo 8, parrafo VI, 
inciso B: impuesto de produccion sobre oro y diez por ciento adicionales, se pagardn 

en es pecie. Se faculta a la Secretarfa dd Hacienda y Credito Publico para exigir el pagO en 
especie en el artfculo siguiente:' 
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para que el pago de los impuestos se le hiciera en especie, y todavia en la 
actualidad y a proposito de ciertos metales preciosos, el Estado como un me¬ 
dio de control de los mismos, permite que se cubran los impuestos en especie. 
Por otra parte, debemos indicar que la casi totalidad de los impuestos se 
perciben en dinero y en los terminos y condiciones que fijan las leyes de 
impuestos. 


g) Principio de relation con el gasto publico 

El impuesto tiene por finalidad atender a los gastos publicos y realiza una 
importante funcion economica.1" 

Algunos autores consideran que es un acierto del codigo fiscal aludir 
a los gastos publicos en su definicion de impuestos, pero no debemos olvi- 
dar que este binomio economico, impuesto y gasto publico, es una relation 
fundamental sin la cual el impuesto pierde su caracter y justificacidn. 17 

El articulo 2 del Codigo Fiscal de la Federacion invoca este elemento en 
su definicion, lOmismo que el articulo 31, fraction IV de la Constitution al 
senalar entre las obligaciones de los mexicanos la de contribuir para los gastos 
publicos de la Federation, Estaclos y municipios de la manera proporcional 
y equitativa que dispongan las leyes. 

Para la Suprema Corte, tesis jurisprudencial ntimero 50, "por gastos publicos 
no deben entenderse todos los que pueda hacer el Estado, sino aquellos destinados 
a satisfacer las funciones y servicios publicos". 

El gasto publico son las erogaciones que el Estado debe hacer con motivo 
del cumplimiento de sus fines -en concreto la ejecucion de las leyes- y el 
mantenimiento de los servicios publicos. Los fondos publicos provenientes de 
los impuestos se incorporan al patrimonio del Estado y se erogan de una 
manera general. 

El gasto publico es obligatorio cuando las autoridades administrativas no 
pueden sustraerse a el. El gasto publico facultativo queda sujeto a la voluntad 
discrecional del organo administrative competente. 

"Los impuestos deben tener por objeto inmediato cubrir los gastos publicos, 
J que es en esencia comun a todos ellos; y otro objeto mediato consiste en la reali¬ 
zation de ciertos propositos, como la protection a ciertas industrias, de modo que 
el impuesto, para que se considere como tal, no es forzoso que deba tener como 
tinico objeto el inmediato de que se ha hablado." Sem. [ud. Fed. T. 24, pag. 159. 
VI epoca. 


16 Ernesto Flores Zavala. Ob, cit. 5? ed., pag. 43, 1961. "Como habra podido obser- 
varse, la definicion de impuesto del Art. 2 del C. Fisc, no incurre en el error de decir 
que esas prestaciones se destinaran a cubrir los gastos generales del Estado." 

17 Codigo Fiscal de la Federacion, Articulo 2. 

i 
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5. DERECHOS, PRODUCTOS Y APROVECHAMIENTOS 

El artfculo 1? del Codigo Fiscal de la Federacion establece como regia 
general: "Los impuestos, derechos y aprovechamientos se regiran por las leyes 
fiscales respectivas, en su defecto por este codigo y supletoriamente por el 
derecho comun. Los productos se regularan por las indicadas disposiciones o 
por lo que en su caso prevengan los contratos y concesiones respectivos.ly 

Son derechos las contraprestaciones establecidas por el poder publico, con- 
forme a la ley, en pago de un servicio. Artfculo 3 del codigo. Tanto en la teo- 
rfa como en el derecho tributario de otros pafses no se emplea la palabra 
derechos, sino tasas o taxas. Vease a este respecto la crftica que formula 
Carlos Cortes Figueroa: Examen critico del nuevo codigo fiscal, pagina 4. 
Mexico, Fey de ingresos de la Federacion. Art. 1?, fraccion XVII. 

Emilio Margain Manautou (Introduccidn.,. Ob. cit., pag. 97), nos precisa 
cuales son las analogfas y diferencias entre impuestos y derechos: "Los impuestos 
y los derechos coinciden en que ambas figuras tributarias son creadas por la ley y 
se pagan obligatoriamente. 

"Por el contrario, las principales diferencias entre unos y otros, son: a ) Los 
Impuestos se utilizan para cubrir servicios publicos generales o individuales; los de¬ 
rechos son para cubrir servicios publicos o divisibles; b) Los impuestos pueden ser 
a cuota fija, proporcional. progresiva, etc.; los derechos son proporcionales a la 
extension del servicio y excepcionalmente cuota fija; y c) Los impuestos se aplican 
tambien para satisfacer otros servicios que no son indivisibles; los derechos unica- 
rnente para los particulares." 

El mismo autor estudia estos conceptos en los artfculos "Los derechos, tasas 
o taxas y la contribucion especial". El Foro, Nums. 105, 112-113. 

Son productos los ingresos que percibe la Federacion por actividades que 
no corresponden al desarrollo de sus funciones propias de derecho publico o 
por la explotacion de sus bienes patrimoniales. Artfculo 4 del codigo. Art. 
XVIII. Ley de ingresos. 

Son aprovechamientos los recargos, las multas y los demas ingresos de 
d,erecho publico, no clasificables como impuestos, derechos o productos. Ar¬ 
tfculo 5 del codigo. Ley de Ingresos de la Federacion. Art. 1? XIX. 


6. OTROS INGRESOS FEDERALES 

. La doctrina fiscal hace referenda a las "Contribuciones especiales". Gian- 
nini Instituciones. Cap. 1, pags. 48 Y49. Se originan por las ventajas de la 
actlVIdad administrativa o porque provocan un gasto del ente publico. 

. La Ley de ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 1977, considera 
dlversos ingresos, entre los cuales menciona: artfculo 1 ? en las siguientes fracciones: 
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XV. Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por patrones para el fondo 
nacional de la vivienda para los trabajadores. 

XVI. Cuotas para el Seguro Social a cargo de patrones y trabajadores. 

XX. Ingresos derivados de ventas de bienes y valores. 

XXI. Recuperaciones de capital. 

XXII. Ingresos derivados de financiamientos. 

XXIII. Otros ingresos: I. Enteros que efectuen los organismos descentralizados; 
2. Enteros que efectuen las empresas de participacion estatal. 


7. EL PROBLEMA FISCAL DEL ESTADO MODERNO 

El Estado es una organizacion jundico-polftica creada por la sociedad, 
dotada de un poder soberano y coactivo suficiente para importer unilateral- 
mente sus decisiones y realizar sus elevados fines. Esta organizacion -de 
personas, relaciones y cosas- requiere la satisfaccion de las necesidades colec- 
tivas, de los medios materiales que unicamente los mismos individuos -per¬ 
sonal o colectivamente- le pueden proporcionar, sobre bases justas y equi- 
tativas y proporcionales, que distribuyan obligatoriamente las cargas, cuotas 
o prestaciones sociales con independencia de toda contraprestacion.P 

"Detras de la tecnica fiscal, ha dicho Lucien Mehl (Seieneeet Techniques Fis- 
cales. P. U. France, pag. IV), surge toda una serie de cuestiones filosoficas y polf- 
ticas. Enfrente de tales problemas, se tiene aun la necesidad de tomar partido, 
despues de haber, sin embargo, expuesto con el maximum de objetividad todas las 
tesis en presencia, a fin de dejar intacta la libertad de apreciacion del lector.” 

El impuesto es un procedimiento eficaz para la reparticion de las cargas 
publicas. En forma tradicional se aludfa a la proporcionalidad del impuesto 
cuando era de tasa constante. 

En el Estado democratico federal el individuo es considerado como el 
motor de la vida social y economica y el verdadero creador de la riqueza 
publica.P Los impuestos deben emanar de estas fuentes economicas para for- 
talecer la accion del Estado. La iniciativa privada con sus recursos y posibili- 
dades no debe verse entorpecida por sustituciones, restricciones y limitaciones 


18 Randolph E. Paul. T'axation in the United States, Little Browh and Ca. Boston. 
1954. Ademas: Morselli. La Dottrina del Tributo. 1958. Cedant. 

19 En la economia inglesa liberal, Adam Smith propone en 1776 cuatro principios ge¬ 
nerates: 1. Principio de igualdad: los subditos han de pagar impuesto en proporcion a la 
renta que obtienen bajo la proteccion del Estado. 2. Principio de certeza: la exaction ha 
de venir declarada en la ley de modo terminante y claro para todos, de forma que no haya 
lugar a la arbitrariedad del funcionario fiscal o del arrendador de impuestos. 3. Principio 
de comodidad: se concederan al contribuyente las maximas facilidades para el cumplimien- 
to; esta no debera tomar del bolsillo del contribuyente mas de lo que llega al tesoro pu¬ 
blico, pero entendiendo la economia no solo en el sentido de que no sea obstaculo a la 
diligencia para el trabajo y aleje al ciudadano de ciertas actividades economicas que ofre- 
cen ocupacion y sustento a gran numero de personas. 
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estatales, sino estimulada por el fortalecimiento del regimen de propiedad 
liberal, la libre concurrencia y el mantenimiento de la libre empresa y del 
libre mercado. El interes en este sistema es una fuerza social poderosa para 
desarrollar las instituciones economicas y lograr un Estado capitalista po- 
deroso. 

En las doctrinas socialistas, de Sismondi a Carlos Marx, el Estado aparece 
como un medio de opresion de los ricos sobre los pobres. La opresion fiscal se 
utiliza como un arrna poderosa en contra de la clase explotadora. Los socia¬ 
listas, dice Schmolders, pretenden cambiar el sistema economico, mientras 
que los partidarios de la reforma social se contentan con una simple coixec- 
cion del mismo dentro del orden existente. El rnismo autor nos asegura que 
Marx reconoce que el impuesto es la existencia economica del Estado encono 
trandose estrechamente vinculado al mismo Estado y a su estructura social. 

"Tal union es casi indisoluble (Schmolders, ob. cit., pag. 43). Las condicio- 
nes de la distribucion, fundadas inmediatamente en la produccion burguesa, las 
relaciones entre salario y beneficio, beneficio e interes, renta de la tierra y benefi- 
cio, no podra modificarlas el impuesto mas que accidentalmente, nunca sustancial- 
mente. En cambio, la desaparicion del impuesto acarrearfa necesariamente la ^ es " 
aparicion del Estado y el paso al Estado futuro, 'la sociedad sin clases'." 

En el Estado colectivista, en su forma de sociedad comunista, la organi- 
zacion es la que fija las condiciones y limitaciones del manejo de la riqueza 
social. El Estado -por lo menos en su actual etapa transitoria- es el unico 
titular de esa riqueza, y senala las condiciones de su disfrute por los indivi- 
duos, que no podran contrariar los principios comunitarios.e” 

El impuesto es un instrumento de nivelacion de la vida economica y se 
utiliza para eliminar la presencia de clases sociales privilegiadas. La polftica 
fiscal del Estado comunista es de accion directa y apoya el mecanismo de las 
fmanzas sovieticas.w 

"Con frecuencia, dice Maurice Dobb, se manifiesta sorpresa de que en el sts- 
tema fiscal sovietico los impuestos directos desempenen un papel insignificante, 
mientras los impuestos indirectos tienen el papel principal, puesto que el impuesto 
direcro se considera tradicionalmente como instrumento favorable para combatir 
las desigualdades economicas y el impuesto indirecto se califica de injusto en sus 
efectos sociales. La contestacion que por lo general se produce es que un sistema 
de Igualdad economica aproximada, el significado de la tributacion indirecta es 
ente.ramente distinto que en aquellos donde prevalecen muchas desigualdades en 
los mgresos, y que el impuesto directo pierde su proposito social especifico, produ- 
ciendo un rendimiento mucho menor, allf donde no se impone sobre ingresos de 
cmco cifras porque no existen." 22 


2° Serge Gachkel. Le mecanisme des finances sooietiques. Payot. Paris. 1^46. 

21 Maurice Dobb. La economla sovietica. Pag. III. 

22 Robert Messe. L'economie collectiviste. Paris. 1939. L. G. D. et de jur. 
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8. JURISPRUDENCES DE LA SUPREMA CoRTE EN MATERIA DE IMPUESTOS 

Tesis jurisprudenciales, recopilacion 1917-1965. Pleno: El impuesto sobre divi- 
dendos no implica doble tributacion. Pleno tesis numero 8. 

Equidad y proporcionalidad de los impuestos. Tesis numero 11. 

Impuesto sobre la renta. Arrendamiento de bienes inmuebles, constitucionalidad 
del artlculo 24 de la ley de la materia reformado por decreto del 31 de diciembre 
de 1955. Tesis numero 12. 

Leyes de ingresos. Tesis numero 16. 

Productos de capitales, ineonstitucionalidad del artlculo 316 de la Ley de Ha¬ 
cienda del Departamento del Distrito Federal. Tesis numero 18. 

Productos de capitales. La presentacion de los avisos previstos en el artlculo 
325 de la Ley de Hacienda del Departamento del D. F., no implica consentimiento 
de su artlculo 316. Tesis numero 19. Constitucionalidad de la ley del impuesto 
sobre vehlculos propulsados por motores Diessel y por motores acondicionados para 
uso de gas licuado, de petroleo. Tesis numero 28. 


EJECUTORIAS DE LA SEPTIMA EPOCA: 

Impuesto sobre la Renta. Empresas extranjeras establecidas fuera del pals. 
Son causantes por los ingresos obtenidos de fuentes de riqueza situadas en el te- 
rritorio nacional. Sem, [ud. Fed. VII epoca. Volumen 4, 3 9 parte, 2 ? Sala, pag. 143. 

Impuesto sobre la Renta. Excepcion de prescripcion de la facultad para deter- 
minar el credito, debe resolverse previamente la liquidacion del adeudo, por el 
funcionario que corresponde, aunque se promueva ante otro Departamento .de la 
Secretarla de Hacienda y Credito Publico. VII epoca. V. 2$ Sala, pag. 143. 

Impuesto sobre la Renta, (sistema vigente en 1963) cuantificacion de la uti- 
lidad gravable. Deduccion de las cantidades que se entregan anticipadamente a 
los trabajadores por concepto de participacion en las utilidades. VII ep. Vol. 5, 
2« Sala, pag. 87. 

Constitucionalidad del artlculo 14 de la Ley de ingresos y presupuesto de egre- 
sos de Hidalgo. VII ep. V. 6, Pleno, pag. 143. 

Constitucionalidad del impuesto y formas para recaudarlo son actos distintos. 
VII ep. V. 6, Pleno, pag. 144. 

Retencion de impuestos con cargo a tercero. Legislacion del Estado de Chihua¬ 
hua. No son inconstitucionales los artlculos 528, 566 Y 569 del Codigo administra¬ 
tive de Chihuahua. V. 5, Pleno, pag. 144. 

Nueva Recopilacion de Jurisprudencia de la Suprema Corte, 1975: 

Impuesto sobre la Renta. Ley de 31 de diciembre de 1953, arts. 16 y 4 transi- 
torios no son contradictorios. Pleno. D Parte. Tesis 51. Tesis 52. 

Impuesto sobre remuneracion del trabajo personal, no es inconstitucional el de¬ 
creto numero 200 de la Legislatura del Estado de Sinaloa, que lo establece en la 
Ley de Hacienda. Pleno. 1? Parte. Tesis 53. 

Impuestos. Equidad y proporcionalidad de los. Tesis 54, l 9 Parte. Pleno. 

Impuestos. Procedimiento para el cobro de. No es necesario que se establezca 
en la ley que los crea. Tesis 58, 1* Parte. Pleno. 
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Impuesto sobre la renta. Tesis 264, 265, 266, 267, 268, 269, 270, 271, 272, 273. 
Segunda Sala. 3^ Parte. 11. 

Impuesto ad ualorem, Tesis 196, 197, 198, 199, 200, 201. Segunda Sala. 3 ? Parte I. 
Impuesto predial en el Distrito Federal. 15 por ciento adicional Clas. de Seguros. 
Tesis 202, 2 9 Sala. 3? Parte I. 

Aplicacion de los impuestos. Tesis 203, 2* Sala. 3^ Parte I. 

Impuestos. Carga de la prueba de los supuestos jurldicos. 2 1 * Sala, tesis 204, 
3« Parte I. 

Impuestos. Consentimiento de la ley que los crea, Sala. Tesis 205. 3® Parte I. 
Impuestos del Distrito Federal. Suspension contra el cobro de. Tesis 206. Id. 
Impuestos. Devoluciones de cantidades pagadas de mas. Tesis 207. Id. 

Impuestos, multas y pagos fiscales. 2^ Sala. Tesis 208. 3 ? Parte I. Tesis 209-210. 
Impuestos municipales. Tesis 211. Id. 

Devolucion de los impuestos pagados de mas. Tesis 212. Id. Y Tesis 213. 
Impuestos. Suspension contra su pago. Tesis 214. Id. 


SECCION SEGUNDA 

LOS ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE LA OBLIGACIoN 

TRIBUTARIA 

1. Concepto de obligacion tributaria.-2. Elementos constitutivos de la 
ob.ligacion ,tributaria.-3. Los sujetos de la obligacion tributaria.-4. El 
sujeto activo de la obligacion tributaria.-5. El sujeto pasivo—B. Los 
responsables solidarios de la obligacion tributaria.-7. El objeto del im¬ 
puesto.-8. El hecho generador del impuesto.-9. La unidad contribu- 
tiva.-lO. La cuota del impuesto.-11. El monto imponible. 


1. CONCEPTO DE OBLIGACION TRIBUTARIA 

El artlculo 17 del codigo fiscal de la Federacion establece: "La obligacion fis¬ 
cal nace cuando se realizan las situaciones juri'dicas o de hecho previstas en las 
leyes fiscales, Dicha obligacion se determinara y liquidara conforme a las dlsposi- 
Clones vigentes en el momento de su nacimiento; pero le seran aplicables las normas 
sobre procedimiento que se expidan con posterioridad.” 


2. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA 

La obligacion tributaria se origina al entrar en vigor la ley que crea un 
Impuesto y se descompone en elementos que la explican y definen. 

1E1 impuesto pone en contacto tres factores: el fisco, el contribuyente, una fa- 
cu.tad constructiva o, mas simplemente, una riqueza. Todo sistema fiscal se deter- 
ntina p Qr el arreglo de las relaciones que es necesario establecer entre los factores. 
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L. Trotabas. Les finances publiques et les impots de la France, Coleccion Armando 
Colin. Pag. 124. 

La obligacion tributaria se integra tanto con los derechos que corres- 
ponden a los entes publicos como con las obligaciones que corresponden a los 
contribuyentes. El ejercicio de la facultad o potestad impositiva origina pro- 
blemas de naturaleza diversa. 

La doctrina senala como los elementos mas importantes de la obligacion 
tributaria los siguientes, los cuales se clasifican en dos grupos denominados: 
elementos cualitativos y elementos cuantitativos del impuesto.e' 

A) El primer grupo de elementos denominados cualitativos comprende: 

1. Los sujetos de la obligacion tributaria; 

n. El objeto de la obligacion tributaria; 

III. El hecho generador del credito fiscal. 

B) El segundo grupo de los elementos denominados cuantitativos com¬ 
prende: 

IV. La unidad contributiva; 

V. La cuota del impuesto; 

VI. El monto imponible. 


3. Los SUJETOS DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA 

El sujeto activo de la obligacion tributaria es el ente publico titular de 
un derecho legalmente establecido; o la persona legalmente obligada por dis- 
posiciones de orden publico a cubrir determinadas prestaciones. 

Es necesario, por tanto, distinguir: 1. El sujeto activo del credito fiscal; 
2. El sujeto pasivo del mismo; y 3. Los terceros que se ofrecen en esta 
relacion fiscal. 

F. Sainz ele Bujanda. Los sujetos ele la obligacion tributaria. Rev. Trib. Fis¬ 
cal. 2 9 Num. Extr., pug. 615. 

4. EL SUJETO ACTIVO DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA 

El sujeto activo de la obligacion tributaria es el Estado. Mas como este 
se descompone en nuestro orden constitucional en diversas competencias de 


23 Algunos autores fiscalistas agregan a estos elementos de la relaci6n tributaria, la 
causa, teoria imprecisa y en proceso de desarrollo. 

Referencias legales al Fisco: Art. 9 del Cod. Fise. de la Fed. 

Hacienda Piiblica, Arts, 504 a 509 C. Fed. Pr. Civ. 

Erario Nacional, Art. 214, VII del C6d. Penal Dto. 

Federacion. Arts. 44, 510 a 512, 536. Cod. Fed. Proc. Civ. 

Alfonso Cortina G. La obligacion tributaria y su causa. Ed. Porrua, S. A. 1976. 
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naturaleza y alcance diverso, es necesario delimitar el campo de accion de las 
mismas. 

El artfculo 31, fraccion IV de la Constitucion, enumera entre las obliga- 
ciones de los mexicanos la de: 

IV. "Contribuir para los gastos publicos, asf de la Federacion como del 
Estado y municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa 
que dispongan las leyes." 

En el orden fiscal mexicano, tres son los sujetos activos: 

a) La Federacion, que es la persona jurfdica que acumula el mayor nu- 
mero de facultades en materia fiscal; 

b) Los Estados o entidades federativas; 
e) Los municipios. 

De acuerdo con este precepto, una primera clasificacion podemos deducir 
en materia de impuestos: 

1. Impuestos federates. 

2. Impuestos locales o de las entidades federativas. 

3. Impuestos municipales. 

De acuerdo con la Constitucion, artfculo 124: 

"Las facultades que no estan expresamente concedidas por esta Constitucion a 
los funcionarios federales, se entienden reservadas a los Estados." Los impuestos 
federates serian aquellos que estan expresamente consignados en la Constitucion 

como de la competencia de los funcionarios federales, siendo locales y municipales 
los demds. 

. Sin embargo, el problema de la delimitacion de competencia en materia 
fiscal, es uno de los problemas mas diffciles de nuestro derecho administra¬ 
tive. porque no es tarea fdcil la seleccion de las materias [ederaless» 

.La reforma constitucional del 24 de octubre de 1942 ha venido a gene- 
ralizar un nuevo sistema de participacion en los impuestos, que puede decirse 
no resuelve el problema economico de las entidades federativas y municipios. 
"Las entidades federativas participaran en el rendimiento de estas contribucio- 
nes. especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las 
legls.laturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios en 
sus in g r esos por concepto del impuesto sobre energfa electrica." 

Finalmente, la Constitucion establece que el impuesto tiene por objeto 
cubnr los gastos publicos de las entidades citadas: Federacion, Estados y 
municipios. 

E En otro aspecto no puede negarse que el impuesto tiene en manos del 
stado otras finalidades de caracter social o economico. 

Los gastos publicos son los que sirven para atender las necesidades co- 

est di Las convenciones fiscales en los anos de 1925, 1933 Y 1947, han tenido por objeto 
lar las constantes reclamaciones de los Estados y municipios para aumentar sus ingre- 
’ que en un porcentaje elevado se absorben por el gobierno federal. 
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lectivas, el mantenimiento de los servicios publicos, la realization de las fina- 
lidades del Estado. A esto se refiere el artlculo 31, fraccion IV, al hablar 
de "gastos publicos", de donde se deduce el principio de la no afectacion del 
impuesto a un fin especial.F' 

El artlculo 6 del C6digo Fiscal de la Federacion, dispone: 

"Solo mediante ley podra afectarse un ingreso federal a un fin especial." 


5. EL SUJETO PASIVO 

El sujeto pasivo de la relacion tributaria es la persona flsica o la persona 
jurldica obligada al pago de un impuesto. 

El contribuyente es la persona que tiene la obligacion de pagar un im¬ 
puesto de acuerdo con la ley y su situacion economica. 

El artlculo 13 del codigo fiscal de la Federacion dice: 

"Sujeto pasivo de un credito fiscal es la persona flsica o moral, mexicana o 
extranjera, que de acuerdo con las leyes esta obligada al pago de una prestacion 
determinada al fisco federal." 26 

"Tambien es sujeto pasivo cualquier agrupacion que constituya una unidad 
economica diversa de la de sus miembros. Para la aplicacion de las leyes fiscales, 
se asimilan estas agrupaciones a las personas morales." 

"El derecho fiscal solo considera como sujeto pasivo de la relacion tributa¬ 
ria a la penona a quien la ley designa como obligada directamente al pago, pues 
muchas veces en virtud de lo que se denomina traslacion o repercusion del im¬ 
puesto, la persona que la paga lo repercute sobre las que gozan del servicio o 
compran un producto fabricado. Tal ocurre con el impuesto de transportes; tam¬ 
bien acontece al particular que adquiere un artlculo sujeto a la contribucion de 
usos y consumos, como un aparato de radio una escopeta, que paga al vendedor, 
en el momento, de la compra, el impuesto que este pago al fisco.” Dionisia Santos. 
Derecho fiscal. Ed. Reus. Madrid. 1956, pag. 19, V. 1. 

Relacionado con el sujeto pasivo debemos senalar diversas causas que mo- 
difican la capacidad tributaria. 

Estas causas son las siguientes: el sexo, el estado civil, la naturaleza legal 
de la sociedad, la religion, la nacionalidad, la ocupacion, arte, oficio o profe- 
sion, el domicilio y otras causas. 

6. LOS RESPONSABLES SOLIDARIOS DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA 

Son responsables solidariamente de la obligacion tributaria. Art. 14 Co¬ 
digo Fiscal: 


25 Veanse, ademas, las siguientes ejecutorias: T. 6, pags. 159, 501 Y 728; Tomo 7, 
pag. 1932; T. 11. pag. 593; T. 14, pag. 1045; T. 16, pag. 451; T. 17, pag. 310; T. 18, 
pag. 1038; T. 46, pag. 1823; T. 57, pag. 3325; T. H2, pag. 655; T. 116, pags. 701 y 
331; T. 117, pag. 716. 

26 Reglamento de las oficinas federales de hacienda de D. O. 13 de junio de 1940. 
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I. Quienes en los terminos de las leyes esten obligados al pago de la misma 
prestacion fiscal; 

II. Quienes manifiesten su voluntad de asumir responsabilidad solidaria; 

III. Los copropietarios, los coposeedores o los participantes en derechos man- 
comunados, respecto de los creditos fiscales derivados del bien o derecho en comun 
y hasta el monto del valor de este. Por el excedente de los creditos fiscales cada 
uno quedara obligado en la proporcion que le corresponda en el bien o derecho 
mancomunado; 

IV. Las personas a quienes se imponga la obligacion de retener o recaudar 
creditos fiscales a cargo de terceros; 

V. Quienes deban recabar documentos en los que conste el pago en estampi- 
Has si no cumplen con esta obligacion; 

VI. Los propietarios de negociaciones comerciales, industriales, agricolas, gana- 
4eras o pesqueras, creditos o concesiones respecto de las prestaciones fiscales que 
en cualquier tiempo se hubieran causado en relacion con dichas negociaciones, 
creditos o concesiones sin que la responsabilidad exceda del valor de los bienes; 

. VII. Los legatarios y los donatarios a ritulo particular respecto de los creditos 
fiscales que se hubieran causado en relacion con los bienes legados o donados, 
hasta por el monto de estos; 

VIII. Los terceros que para garantizar obligaciones fiscales de otros, constitu- 
r» n deposito, prenda o hipoteca o permitan el secuestro de bienes, hasta por el 
valor de los dados en garantfa; 

IX. Los funcionarios publicos y notarios que autoricen algun acto jurldico o 
den tramite a algun documento, si no se cercioran de que se han cubierto los im- 
puestos o derechos respectivos, o no den cumplimiento a las disposiciones corres- 
pondientes que regulan el pago del gravamen, y 

X. Las demas personas que senalen las leyes." 


7. EL OBJETO DEL IMPUESTO 


materia imponible, dice Mehl (ob. cit., pag. 57), es el elemento econo- 
itiico so bre el que se apoya el impuesto, en el cual toma su fuente, directa o 
lllcllrectamente. Este elemento puede ser un bien, un producto, un servicio, 
una renta, un capital. ( 

La materia del impuesto, son las circunstancias economicas en las cuales 

... basa la accion impositiva, en relacion con el hecho generador del credito 

fiscal. 


dar 




El objeto de la relacion tributaria esta constituido por una obligacion de 
1 a cargo del sujeto pasivo en beneficio del fisco. Esa obligacion por lo 


ecuente se traduce en una obligacion de entregar una suma de dinero. 


1 


Para 


.Flores Zavala (ob, cit., pag. 98. 5? ed.) , el objeto del impuesto es 


a SituaCIon que la ley senala como hecho generador del credito fiscal. 

“I a 

■abido deudji impositiva surge, dice A. D. Giannini (ob. cit., pag. 141), como es 
s ' cuan o se produce la situacion de hecho establecido por la ley, como pre- 

c Pjn d° ^ ^ m P 0S * c ^° n - Se ha puesto tambien de relieve que la expresada situa- 
n e hecho consta de dos elementos a saber: uno, material, consistente en la 
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condicion de las cosas o en el hecho, objetivamente considerados, a los que la ley 
vincula cada impuesto en particular; otro, personal, constituido por la relacion en 
que debe encontrarse el sujeto pasivo con aquel primer elemento para que nazca 
a su cargo la deuda impositiva." 

y agrega mas adelante: "En consecuencia, cualquier situacion de hecho es, en 
principio, susceptible de imposicion; no obstante existe al respecto una cierta uni- 
formidad en los sistemas tributaries, ya que el legislador se dirge preferentemente 
hacia aquellas situaciones economicas que por su generalidad y por su idoneidad 
para expresar la capacidad contributiva de los ciudadanos (por ejemplo el patri- 
monio, la renta o el trafico de bienes) parecen las mas indicadas para constituir 
el fundamento de la imposicion." 

"No ofrece duda que el objeto del im-puesto, no es tanto la relacion juridico- 
privada, considerada en si misma, como la relacion econdmica que constituye su 
contenido." 

Giuliani Fonrouge (Derecho financiero, T. 1, pag. 394) distingue entre 
el objeto de la relacion tributaria y el objeto del tributo mismo: 

"Teniendo en cuenta el planteo general ejecutado al tratar del concepto de 
obligacion fiscal y su distingo de los otros deberes conexos que pueden derivar 
de la relacion jurfdico-tributaria, el objeto de aquella corresponde a la prestacion 
que debe cumplir el sujeto pasivo, esto es, al pago de una suma de dinero en la 
generalidad de los casos, o la entrega de cantidades de cosas en las situaciones 
especiales en que el tributo sea fijado en especie; el objeto del tributo, en cambio, 
es el presupuesto de hecho que la ley establece como determinante del gravamen: 
la posesion de riqueza (capital o renta), realizacion de un acto, condicion de las 
personas mismas, y cualquier otra situacion jurfdica o economica que el legislador 
elija como susceptible de generar un tributo. El objeto del impuesto, pues, cons¬ 
tituye el presupuesto de la obligacion; el objeto de la obligacion es la prestacion 
que deriva medfatamente de aquel. Dos cuestiones distintas, pero, indudablemente, 
vinculadas entre sf.” Ademas: Dino Jarach. El hecho imponible, 2$ ed. Abeledo- 
Perrot, Buenos Aires. 


8. EL HECHO GENERADOR DEL IMPUESTO 

Lucien Mehl (ob, cit., pag. 59) formula el siguiente interesante desarrollo 
del hecho generador del impuesto: 

"La existencia de la materia imponible no implica por sf misma, por regia ge¬ 
neral, ninguna consecuencia fiscal. El credito del impuesto a provecho del Tesoro 
no puede tomar nacimiento mas que si ciertas condiciones se han realizado. El acon- 
tecimiento, el acto o la situacion, a veces compleja, que crea estas condiciones, 
constituye el hecho generador del impuesto. 

"Nosotros veremos, por otra parte, que a lo menos en ciertos casos, la aparicion 
del hecho generador no constituye inmediatamente al contribuyente deudor de la 
deuda del impuesto. Es necesario a veces hacer uso de una nocion auxiliar: el acto 
(o el hecho) que hace el impuesto exigible. 
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"I. Mientras que la nocion de materia imponible esta ligada a la existencia de 
un elemento economico, el hecho generador es una operacion o una situacion 
economica o financiera que se une, segun los casos, a los fenomenos de produccion, 
de circulacion, de reparticion y de consumo de riquezas. 

"El hecho generador es por tanto, en general, un hecho material (o un conjunto 
de hechos) o una situacion concreta; a veces es un acto juridico. Mas como el 
impuesto es a la vez un fenomeno economico y un fenomeno juridico, el hecho o 
la situacion deben ser, en todo caso, juridicamente calificadas. 

y concluye: 

"II. La nocion de hecho generador esta ligada, en una cierta medida, a la 
definicion del campo de aplicacion de la ley en el espacio y en el tiempo. La ley de 
impuesto en efecto, como las otras leyes, no se aplica nras que con el aire de sobe- 
rania del Estado (territorialidad) y no dispone en principio mas que para el por- 
venir (retroactividad)." 

Las leyes fiscales son las que determinan las situaciones diversas que dan 
nacimiento al credito fiscal. 

Es la consagracion del principio juridico "nullum, tribiiium sine lege" o 
sea es la voluntad legal la que hace nacer la relacion tributaria.s" 

La vida social se desenvuelve en un conjunto de actividades de natura- 
leza economica. Esas situaciones son consideradas por la ley fiscal la renta 
que obtiene un individuo, una actividad comercial o una empresa industrial. 
Personas, cosas y relaciones pueden ser gravadas legalmente para proporcio- 
nar recursos al fisco. 28 

La Direccion General de Planeacion Hacendaria en la Secretarla de Ha¬ 
cienda y Credito Publico es el ejemplo de un organismo que se encarga de 
estudiar las fuentes probables de tributacion o el desarrollo de las existentes, 
y expresar la conveniencia de establecer nuevos impuestos. 

"La obligacion fiscal nace cuando se realizan las situaciones jurldicas o 
c ^ e hecho previstas en las leyes fiscales." Artlculo 17 del codigo. 

. El hecho generador del impuesto produce diferentes consecuencias de ca- 
racter economico, tales como la repercusion, la difusion, la utilizacion del 
avam ient°, la absorcion, la amortizacion, la capitalizacion y la evasion. 

lodos estos efectos se reflejan en el actual Codigo Fiscal de la Federacion 
y haremos referenda a ellos en terminos generales. 

9. la unidad contributiva 

La unidad contributiva es la magnitud que se toma como medida del ob- 
] et0 ' En otros terminos, es la cosa delimitada en medida, numero, peso, sobre 
a que la ley fija la cantidad que debe pagarse por concepto de impuesto. 

E William Fellner y otros. Fiscal and Debt management policies. Prentice Hall Ine. 
ngrewoods CHffs. N. J. 

d 28 y° mo 34, pag. 2035, del Semanario Judicial de la Federacion: "Para que el cobro 
e Un Impuesto sea fecundo, se requiere que hay a una ley que lo establezca." 


4. 11 
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Consiste en una magnitud numerica, en un determinado numero, peso, 
dimension, fuerza, potencia. Por ejemplo puede decirse que el gravamen sera 
sobre cien kilos de peso, u otros analogos. 

Las tarifas son listas de unidades y de cuotas correspondientes para un 
determinado objeto tributario o para un numero de objetos que pertenecen a 
la misma categorfa. 


10. LA CUOTA DEL IMPUESTO 

La cuota del impuesto es la suma en dinero que se percibe por unidad 
fiscal. Se le llama tipo de gravamen cuando se expresa en forma de tanto 
por ciento. 

Las cuotas segun su naturaleza pueden ser de derrama o contingencia, 
fija, proporcional, progresiva, depresiva, regresiva o progresiva inversa o al 
revds . 29 


11. EL MONTO IMPOSIBLE 

Es la determinacion con relacion al objeto, o la cuantfa sobre la que se 
determina el impuesto a cargo de un sujeto, por ejemplo, el monto de la 
renta percibida, el numero de litros o metros producidos, la cantidad recibida 
como fnteres.w 

"... puesto que el importe del debito resulta de la aplicacion del tipo de gra¬ 
vamen, fijado por la ley, a una magnitud denominada base imponible, aparece como 
logicamente necesaria la reduccion del presupuesto a una cifra, con el fin de hacer 
posible la aplicacion del tipo impositivo. De ahf la necesidad de otras normas tri- 
butarias, casi siempre distintas de las indicadoras del presupuesto, cuya mision es- 
pectfica consiste en establecer los criterios con arreglo a los cuales ha de valorarse 
el presupuesto para la determinacion de la base imponible." A. D. Giannini. Insti- 
tuciones. Ob, cit., num. 30. 


29 Maurice Duverger. Finances Publiques. PUF. 1965. 

30 Sergio Francisco de la Garza. Derecho financiero mexicano. Ed, Porrua, S. A. 1968. 
Mexico. 
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SECCION TERCERA 

EL S1STEMA TRIBUTARIO MEXICANO 

1. Principios constitucionales en materia impositiva.-2. La ley de ingre- 
sos de la Federacion.-3. El sistema de las leyes fiscales reglamenta- 
rias.-4. Clasificacion de los impuestos.-5. La exencion de impuestos.-6. 
El derecho sancionador fiscal. 


1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES EN MATERIA IMPOSITIVA 


El impuesto es la forma normal como el Estado obtiene de los particu--. 
lares los elementos economicos suficientes para atender a los gastos publicos.'! 
El sistema tributario mexicano se desenvuelve en un conjunto de prin- 


ai Para el estudio del Derecho fiscal mexicano recomendamos las siguientes obras: 
Sergio F. de la Garza. Derecho financiero mexicano. 3? ed. Ed. Porrua, S. A. 1968. 
Ernesto Flores Zavala. Elementos de finanzas publicas mexicanas. 3? ed. T. 1. Ed. Po¬ 
rrua, S. A. 1955. 

Emilio Margain Manautou. Introduccion al estudio del Derecho tributario mexicano. 
UN. Aut, de San Luis Potosi. Mexico, 1966. 

Id. La Constitucion y algunos aspectos del derecho tributario mexicano. UN. Aut. de 
San Luis Potosi. 1967. 


Carlos Cortes Figueroa. Examen crltico del tlUevo Cocligo Fiscal. Cardenas. Ed. Mexico. 
Manuel Dublan. Curso de Derecho fiscal. 3 9 ed. Mexico, 1898. Tip. dc El Siglo XIX. 
Armando Porras Lopez, Derecho Fiscal. Textos Universitarios. 1967. Mexico. 

Id. Derecho Procesal Fiscal. Textos Universitarios. Mexico, 1969. 

Humberto Briseno Sierra. Derecho Procesal Fiscal. Antigua Librerfa Robredo. Mexi¬ 
co. 1964, 

Francisco Lerdo de Tejada. Cocligo Fiscal de la Federacion comentrulo y anotado. 1970. 
Centro d e lllvestigacion tributaria. Conf. Patr, R. M. 

Luis Martinez Lopez. Derecho fiscal mexicano. 3^ ed. 1965. Ed. del autor. 

Ifigenia M. de Navarrete. Politico fiscal de Mexico. Escuela Nac, de Economla. UNAM. 
1964. 


Gustavo Saridova] Lopez. El impuesto sobre la renta. Mexico, 1965. 

Bnseno Sierra, Humberto, Comentarios al anteproyecto del Codigo Fiscal de la Fe- 
deracidn. COPARMEX. Mexico, 1966. 

l^Gutierrez y Gonzalez, Ernesto. Derecho de lets obligaciones. Editorial Cajica. Puebla. 


Lerdo de Tejada, Francisco. Apuntes de Derecho fiscal. Instituto Tecnologico Autono, 
mo de Mexico. Mexico, 1967. 

Lerdo de Tejada, Francisco y Robles Glenn, Jos6 Luis. Manual para la aplicacion del 
Impuesto sobre la renta. COPARMEX, 1966. 

Schimili, Ulises. Codigo Fiscal de la Federacidn. Editorial Sistema. Mexico, 1967. 

. Valdes Villarreal, Miguel. La eficacia del Derecho para la realizacion de una poll- 
t ‘ l ' a fiscal para el desarrollo. Facultad de Derecho. UNAM. Mexico, 1964. 

. Yanez Ruiz, Manuel. El problema fiscal en Ins distintas etapas de nuestra organiza- 
cion politico. T.LE.V. Mexico, 1958. 
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CIplOS constitucionales, legales y economicos, que establecen la legalidad tri- 
butaria. 

El distinguido jurista, ya desaparecido, don Octavio Medellin astas, publico un 
interesante articulo denominado: "Textos constitucionales que establecen la natu- 
raleza de los dos aspectos, ingresos y egresos, de las finanzas del pais." 32 

Estos textos son Jos siguientes, articulos 31, fraccion IV, 65, fraccione 1 y I'l, 
72 inciso It) 73, fracciones VIL IX, XXIX, 74, fraccion IV, 75, 117 Y 89. 71-1, IIS. 
126, 127 Y 131, todos de la Constitucion. 

Las garantlas individuales estan relacionadas con el ejercicio de la fa- 
cultad impositiva. Elementos de diverso orden concurren a la aplicacion de la 
norma tributaria que la Constitucion establece como una de las obligaciones 
de los mexicanos en su articulo 31, fraccion IV que en seguida analizamos. 

Una norma debe aplicarse correctamente, pero con frecuencia se hace 
una indebida aplicacion, disminuyendo, alterando o excediendo su sentido, 
aplicandola a quien no corresponde o fijando a la norma una interpretacion 
que origina perjuicios a los particulares y en terminos generales, a los casos 
en que el Estado elabora una norma fuera de su competencia.se 

El cuerpo de las leyes forman un conjunto de disposiciones: leyes, re- 
glamentos y circulares, promulgadas y publicadas en diversas epocas. 

La tarea de iniciar, discutir y aprobar anualmente todas esas leyes, ofre- 
cerla numerosas dificultades. Lo mas apropiado ha resultado elaborar una 
ley e introducir en ella sucesivamente las reformas y adiciones que aconseja 
la experiencia. De este modo se han logrado leyes de impuestos muy adelan- 
tadas como la ley del impuesto sobre la renta, la ley de ingresos mercantiles, 
la ley del timbre y otras, que a su vez deben ser modernizadas. 

Para mantener vigentes todas esas leyes de fechas diversas, anualmente 
se expide la ley general de ingresos de la Federacion, que es una lista o cata- 
logo general, tie los nombres de las materias que seran gravadas durante el 
ano fiscal. 31 

Esto significa una renovacion o confirmacion de las leyes fiscalcs expe- 
didas con anterioridad. que por el hecho de enunciarse, mantienen su vigencia. 

En caso de omtsidn en la ley de ingresos de la Federacion de un ingreso 
determinado, debe suponerse que es intencion del legislador la de suprimir 
el impuesto omitido. 


32 Antigua reuista da Ciencias Sociales de la Facultad de Jurisprudencia. Tomo VI. 
Die. 1928, pag. 83 y siguientes. 

33 Hugo B. Margain. ‘'Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 
y del Tribunal Fiscal de la Federacion, en materia de ley de impuesto sobre la renta y 
su reglamento". 1929-1957. Mexico. 1958. 

Secretaria dc Hacienda y Credito Publico. Dir. Gral. del Imp. sobre la Renta. Tomo 1. 
I v. 766 pags. 

31 Vease la Ley de Ingresos de la Federacion para el presente ejercicio fiscal. D. O. F. 
del 31 de die. 1976. 
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El sistema de las leyes fiscales 

El sistema de las leyes fiscales comprende: 

1. La ley fiscal basica anual; 

2. Las leyes fiscales permanentes u ordinarias; 

3. Las leyes fiscales extraordinarias. 


La ley fiscal basica anual 

El artfculo 74, fraccion IV senala como facultad exclusiva de la Camara 
de Diputados, la de "aprobar el presupuesto anual de gastos discutiendo pri- 
mero las contribuciones que, a su juicio, deben decretarse para cubrir aquel." 

Este precepto guarda relacion con otros textos de la propia Constitucion: 

El artfculo 73, fraccion VII senala como facultad del Congreso de la 
Union: "Para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto"; 
la fraccion XXIX del mismo artfculo: faculta al Congreso para establecer 
contribuciones sobre diversas materias. 

El artfculo 65, fraccion II de la Constitucion, establece como facultad del 
Congreso la de "examinar, discutir y aprobar, el presupuesto del ano fiscal 
siguiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo". 

. La forma como se han cumplido estas facultades fiscales es la de expe- 
dir una ley del Congreso de la Union, denominada "Ley de ingresos de la 
Federacfon", que tiene una vigencia anual del 1? de enero al 31 de diciembre 
de cada ano. 

Esta ley contiene solo una lista o enunciado general de cada una de las 
materias que deben ser gravadas, como impuestos a la importacion; impuestos 
a la exportacion, etc. 


2- la ley de ingresos de la federacion 

L.a Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 1977, fue 
publicada el 31 de diciembre de 1976: 35 

En el ejercicio fiscal de 1977 la Federacion tendra los Ingresos prove- 
nientes de fos conceptos que a continuacion se enumeran: 

I. Impuesto sobre la renta. 

II. Impuestos relacionados con la explotacion de recursos naturales. 

1. Explotacion Forestal: 

A) Para consumo interno. 


■ ,il Jesus Toral Moreno. "Algunos aspectos generates de la ley fiscal". Rev. de la Fac. 
de dcrecho, oct-di'c. numero 20, pag. 9. 

Salvatore Bartholini. II principio di legalitd dei tributi in materia di im[JOste. Padova. 
Cedam. 
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B) Para exportacion. 

2. Minerfa: 

A) Concesiones mineras. 

B) Produccion de minerales y no metalicos, metales y compuestos metalicos, cual- 
quiera que sea su origen o los procedimientos empleados para obtenerlos. Quedan 
comprendidos los metales y productos metalicos extrafdos de los jales, de los terreo 
nos, de las escorias y de otros residuos del tratamiento de minerales. 

3. Petroleo. Petroleo crudo, sus derivados y desperdicios, gas natural, gas licua- 
do y gas artificial. 

A) Para consumo interno. 

B) Para exportacion. 

4. Explotacion pesquera y buceo. 

5. Sal. 

A) Para consumo interno. 

B) Para exportacion. 

6 . Uso o aprovechamiento de aguas Federales. 

111. Impuestos a las industrias y sobre la produccion y comercio a la tenencia 
o uso de bienes y a servicios industriales. 

1. Aguamiel y productos de su fermentacion. 

2. Aguas envasadas y refrescos. Compraventas. 

3. Alcohol, cabezas y colas, aguardientes, mieles incristalizables y envasamiento 
de bebidas alcoholicas. 

A) Alcohol: produccion faltante en la produccion. Compraventa, envasamiento 
y remanentes de precios de venta. 

B) Cabezas y colas: remanentes de precios de venta. 

C) Aguardiente: produccion y faltante en la produccion. 

D) Mieles incristalizables: compraventa, remate de precio de venta y faltantes 
de mieles incristalizables o asimiladas y posesion ilegal de las mismas. 

E) Envasamiento de bebidas alcoholicas. 

4. Azucar. 

A) Compraventa. 

B) Remanente de precios de venta. 

5. Algodon. 

A) Consumo. 

B) Despepite. 

6 . Artfculos electronicos, discos, cintas, aspiradoras y pulidoras. Compraventa. 

7. Alfombras, tapetes y tapices. Compraventa. 

8 . Automoviles y camiones. 

A) Ensambles de automoviles y camiones. 

B) Tenencia o uso de automoviles. 

9. Benzol, xilol, toluol y naftas de alquitran de hulla: 

A) De procedencia nacional. 

B) De procedencia extranjera. 

10. Cacao.-Compraventa. 

11. Cemento, en todas sus variedades y compuestos. 

12. Cerillos y fosforos. 
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13. Cerveza. 

A) Produccion. 

B) Consumo. 

14. Energla electrica. 

A) Produccion, introduccion o importacion. 

B) Consumo. 

15. Estac'r-nes de radio o television. 

16. Ixtles ’de lechugilla y palma-compraventa. 

17. Llantas y camaras de hule. 

18. Petroleo y sus derivados. 

A) Petroleo y sus derivados, gas natural, gas licuado y gas artificial de importacion. 

B) Gasolina y otros productos ligeros del petroleo. 

a) De procedencia nacional. 

b) De procedencia extranjera. 

e) Adicional sobre consumo de gasolina. 
d) Venta de gasolina. 

C) Grasas y lubricantes. 

a) Sobre la primera reventa de aceites y grasas lubricantes. 

b) Sobre la venta de primera mano de aceites y grasas lubricantes importados. 

c) Sobre la venta de primera mano de aceites y grasas lubricantes elabora- 
dos con aceites usados o regenerados. 

D) Petroquimica. 

19. Tabacos labrados. 

A) De procedencia nacional. 

a) Cigarros. 

b) Puros. 

c) Diversos. 

B) De procedencia extranjera. 

a) Cigarros. 

b) Puros. 

c) Di versos. 

20. Vehiculos propulsados por motores de tipo diesel o acondicionados para .uso 
de gas licuado de petroleo o de cualquier combustible que no sea gasolma. 

21 ■ 10% sobre entradas brutas de ferrocarriles y empresas conexas. 

22. Portes y pasajes. 

A) Aereos. 

B) Maritimos. 

C) Terrestres. 

23. Adicional de 2.5% sobre las cuotas de pasajes en ferrocarril. que se cobrara 
juntamente con el impuesto a que se refiere la frac. anterior. 

24. Telefonos. 

25. 15% sobre el precio oficial de venta de primera mano de oro y plata, cual- 
quiera que sea la forma de presentacion. 

29- Vidrio o cristal. Compraventa. 

27. Servicios expresamente declarados de interes publico P or .ley, .en los ^ l,e 
intervengan empresas concesionarias de bienes del dominio directo de 1 l a 
Nacion. 
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IV. Impuesto Federal sobre ingresos mercantiles. 

V. Impuestos del Timbre. 

VI. Impuestos de migracion. 

VII. Impuestos sobre primas pagadas a Instituciones de seguros. 

VIII. Impuestos para campanas sanitarias, prevencion y erradicacion de plagas. 

IX. Impuestos sobre la importacion. 

X. Impuestos sobre la exportacion. 

XI. Impuestos sobre loterfas, rifas, sorteos y juegos permitidos. 

XII. Herencias y legados, de acuerdo con las leyes federales sobre la materia. 

XIII. Impuestos no comprendidos en las fracciones precedentes, causados en 
ejercicios fiscales anteriores, pendientes de liquidacion o de pago. 

XIV. Impuestos sobre las erogaciones por remuneracion al trabajo personal, 
prestado bajo la direccion y dependencia de un patron. 

XV. Aportaciones y abonos retenidos a trabajadores por patrones para el Fondo 
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores. 

Notas: En estos impuestos, la ley se encarga de hacer las clasificaciones corres- 
pondientes en cada una de las fracciones anteriores. 

El articulo IQ de referenda enumera en estas fracciones los diferentes conceptos 
de cada uno de estos impuestos. 


3. EL SISTEMA DE LAS LEYES FISCALES REGLAMENTARIAS 
Las leyes fiscales permcinentes u ordinarias 

Relacionadas con la ley de ingresos de la Federacion, en el transcurso 
del tiempo se han venido expidiendo las leyes fiscales especializadas que guar- 
dan relacion con la lista de la ley de ingresos. 

Estas leyes se expiden en los anos anteriores y mantienen su vigencia, por 
el hecho de estar senaladas en la ley fiscal basica anual. 

La omision en la ley fiscal basica anual, de una determinada materia, 
expresa la intencion del legislador de suprimir ese impuesto. 

Se discute si la supresion de una materia deroga la ley, o la mantiene 
en suspenso. En nuestra opinion al expedirse la ley basica fiscal anual, debe- 
rfa derogarse expresamente para evitar confusiones, senalando que la ley 
debe seguirse aplicando para los casos en que estuvo vigente. 

Se ha expresado que la ley fiscal permanente esta en suspenso y que no 
se aplica, pero puede nuevamente volver a su vigencia si posteriormente se 
le incorpora a la ley fiscal basica anual. Se apoya este criterio en el principio 
contenido en el articulo 72, inciso f) que ordena: "En la interpretacion, 
reforma o derogacion de las leyes o decretos, se observaran los mismos tra- 
mites establecidos para su formacion." Consideramos que esta anomalfa puede 
subsanarse si se hace la indicacion en la ley basica anual de que queda 
derogada una determinada ley fiscal. Por otra parte, un acto legislative pos¬ 
terior puede dar vigencia a una ley fiscal anterior senalandose expresamente 
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en la ley de ingresos de la Federacion y tanto en su enumeracion, como en el 
proposito de restablecer su vigencia. Lo correcto seria expedir una nueva ley 
para evitar interpretaciones y confusiones. 

Las leyes fiscales extraordinarias 

El ingreso ordinario es el que sirve para cubrir los gastos publicos, en una 
forma regular y continua. 

El ingreso extraordinario es el que el Estado se obliga a establecer, por cir- 
cunstancias anormales, digamos como los casos a que se refiere el artfculo 29 de 
la Constitucion. 

Como indicamos anteriormente, el artfculo 39 de la Ley de Hacienda del Dis¬ 
trito Federal ordena: 

Artfculo 39 "Los ingresos del Departamento del Distrito Federal, se dividen en 
dos clases: ordinarios y extraordinarios." 

Artfculo 4 1 ? "Son ingresos ordinarios los establecidos comun y normalmente, para 
cubrir los servicios publicos regulares del Distrito Federal. Son ingresos extraordf- 
narios aquellos cuya percepcion se autoriza excepcionalmente para proveer al pago 
de gastos accidentales o extraordinarios del Distrito Federal." 

El artfculo 131 de la Constitucion establece la posibilidad del establecimiento 
de leyes fiscales extraordinarias, aunque el Codigo Fiscal de la Federacion no 
aluda a esta clasificacion. 


4. CLASIFICACION DE LOS IMPUESTOS 

Nos hemos referido antes al sujeto activo y al sujeto pasivo de la relacion tri- 
butaria, indicaremos ahora la clasificacion mas general de los impuestos.3 6 

La doctrina fiscal ha sido muy extensa para clasificar los impuestos. De esta 
manera se han diferenciado los impuestos directos y los indirectos; los impuestos 
reales y los personales; los impuestos especfficos y los impuestos ad oalorern; los 
Impuestos generales y los impuestos especiales; impuestos sobres fines fiscales e im¬ 
puestos con fines extra-fiscales: los diferentes impuestos alcabalatorios, etc. Tanto 
Sergio de la Garza (ob, cit., pags. 380 y ss., como Emilio Margain Manautou ”In- 
tr?duccion", ob. cit., pag. 65 Y ss.) y Ernesto Flores Zavala ("Finanzas", ob. cit., 
pago 237), aluden a estas clasificaciones. 

Los impuestos se clasifican por el objeto-fin de los mismos en el siguiente grupo: 

Sobre el capital; 

sobre el trafico de capitales; 

sobre la renta total; 

sobre las rentas parciales; 

sobre el gasto, uso o consumo. 

36 H. Rossy. Ob, cit., pagina 160. 

Ademas como antecedente colonial vfese la obra: Ordenantas de la Real Renta de 
Tabaco para este Nuevo Reyno de la Nueva Bspah« que se aclministra de cuenta de S. M. 
iveimpresa cn Mexico en la imprenta d6 don Felipe de Zuniga y Ontiveros. Calle del Espf- 
% §3flfo. Afio de 1786. 1 volumen de 86 pigs. 
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Los impuestos se clasifican por el objeto-materia en estos grupos: 

Sobre los productos del suelo; 

sobre los alquileres; 

sobre los rendimientos del capital; 

sobre los rendimientos del trabajo; 

sobre el uso de automoviles, telefonos, etc.; 

sobre el transporte de mercancias y viajeros; 

Sergio Francisco de la Garza ("Los conceptos de los tributos y el Codigo Fis¬ 
cal de la Federacion", Rev. Trib. Fiscal, 2 9 Num. Extr. pags. 315 y ss.) expresa: 
"Tanto la Ciencia de las Finanzas Publicas como el Derecho Financiero, expresado 
por la mayoria de sus mas preclaros exponentes, esta conforme en que los tributos 
pueden clasificarse en tres grandes grupos, conforme a tres grandes principios de 
distribucion de las cargas publicas. Las tres categories tradicionales de tributos 
vienen a ser, en la forma que mas adelante lo vamos a explicar: los derechos, los 
impuestos y las contribuciones especiales." 

La doctrina tributaria ha sido muy extensa en la clasificacion de los impuestos, 
pudiendo senalarse los siguientes: impuestos personales y reales, en especie y en 
dinero, sobre la renta y sobre el capital, referidos a la tasa, pueden ser: de cuota, 
proporcionales, progresivos y regresivos, ordinarios y extraordinarios, directos e indi- 
rectos, de efectos economicos, morales y sociales, de reparticion y de cuota, catas- 
trados y tarifados, internos y exteriores, federales, estatales y municipales. 


5. LA EXENCION DE IMPUESTOS 

La exencion de impuestos se ha considerado constitucional "cuando se 
libra a una clase determinada de individuos o de actividades del pago de 
los impuestos", y se agrega: "Cuando la exencion tiene un caracter de gene- 
ralidad, hace que gocen de ella todos aquellos que reunan las condiciones 
legales." 

La revision del articulo 28 constitucional en su parte relativa y la ley 
organica reglamentaria del mismo precepto, denominada ley de monopolios 
establecen: 

Articulo 28. En los Estaclos Unidos Mexicanos no habrd monopolios, ni 
estancos de ninguna clase, ni exencion de impuestos; ni prohibiciones a titulo 
de proteccion a la industria... 

Como puede apreciarse, la ley constitucional es suficientemente clara 
cuando categoricamente no acepta la exencion de impuestos de ninguna cla¬ 
se. Cualquier adicion a este precepto como la tesis a la que aludimos antes, 
no se ajusta a sus terminos. 

Por esta misma razon, consideramos que el articulo 13 de la ley de mo¬ 
nopolios reglamentaria del articulo 28 constitucional, va mas alia del texto 
constitucional cuando dispone: 

"Se considera que hay exencion de impuestos cuando se releva total o 
parcialmente a una persona determinada de pagar un impuesto aplicable at 
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resto de los causantes en igualdad de circunstancias o se condonan en forma 
privativa los impuestos ya causados." 

El precepto citado da a entender que cuando la exencion es por via ge¬ 
neral si es legal, lo cual viene a contrariar el texto del artfculo 28 de la Cons- 
titucion. La teorfa de las ventapas o compensaciones que el Estado recibe, no 
es sino una aplicacion ingeniosa del criterio expuesto por la ley. Se ha esti- 
mado que la exencion de impuestos es contraria a la libre concurrencia. 

Tesis Jurisprudencial Num. 458. Exencion de impuestos. La exencion de impues- 
tos supone la concesion gratuita; pero no puede decirse que se exirna a alguien del 
pago de contribuciones, cuando, al cambio de ellas, da alguna cosa, en cumplimiento 
de un contrato celebrado entre el contribuyente y las autoridades. El artfculo 28 
constitucional. que se refiere a la exencion de impuestos, trata de evitar la desigual- 
dad de condiciones en los productores de la riqueza, para impedir que exista tal 
exencion, cuando, a cambio de contribucion, se otorga una determinada prestacion. 

"Por fiscal debe entenderse lo perteneciente al fisco; y fisco significa, entre otras 
cosas, la parte de la hacienda publica que se forma con las contribuciones, impuestos 
o derechos, siendo autoridades fiscales las que intervienen por mandato legal en 
la cuestacion, dandose el caso de que haya autoridades hacendarias que no son 
autoridades fiscales, pues aun cuando tengan facultades de resolucion en materia 
de hacienda, carecen de esa actividad en la cuestion, que es la caracterfstica de 
las autoridades fiscales, viniendo a ser el caracter de autoridad hacendaria el ge- 
nero y el de autoridad fiscal la especie." Sem, [ad. Fed. Tomo XLI, pag. 944. 

epoca. 

Se ha pretendido sustituir el regimen de las exenciones de impuestos por 
un regimen de subsidios. La forma desigual como se lleva a cabo la distri- 
bucion de los subsidios, hace pensar en la necesidad de una ley del Congreso 
de la Union que los regule tomando en cuenta que forman una partida muy 
importante del presupuesto de egresos de la Federacion. El subsidio equi- 
valente a una exencion de impuesto, es tambien un procedimiento irregular 
que debe desaparecer del regimen financiero mexicano. 

"La exencion de impuestos otorgada por virtud de un contrato concesion. es 
mconstitucional; en primer lugar, porque cuando el Estado se compromete a no 
cobrar impuestos sobre los capitales que se inviertan en razon de un contrato con¬ 
cesion, esta contratando una de las facultades que le corresponden como poder 
soberano, y es bien sabido que los atributos de la soberanfa no constituyen bienes 
que esten en el comercio y que puedan en forma alguna ser objeto de transacciones 
f ntre particulares; en segundo lugar, porque una contratacion de esa naturaleza, 
Imphca que el poder que la otorga esta ligado al propio poder para lo sucesivo, 

tal rnanera que no pueda hacer uso de sus facultades constitucionales, lo que es 
madmisible, pues el poder por ningun tftulo puede contraer compromises que lo 
mhlban del ejercicio de sus facultades constitucionales, porque en esta forma se 
llegarfa al absurdo de reducir a la nada las facultades que la Constitucion otorga; 
y, en tercer lugar, porque la teorfa de la compensacion es una teorfa incompatible 
Con nUestra organizacion constitucional y con el sistema legal en materia de con- 
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tratos y concesiones, ademas de que, aunque el Estado reciba por virtud del contrato 
o concesion, un beneficio, esto no quiere decir que el particular que presta dicho 
beneficio al Estado, lo haga simplemente por razon de que se le exceptue de con- 
tribuciones, sino que en todos los casos lo presta sobre la base de obtener una re- 
muneracion y, por lo mismo, no hay razon para que el Estado prescinda de sus 
medios de vida y beneficie, en perjuicio de los demas contribuyentes, el interes 
individual del contratista o concesionario." 

Ejecutoria de la Suprema Corte. Toca 4095/41, del Banco Internacional e Hipo- 
tecario de Mexico, contra actos de la Primera Sala del Tribunal Fiscal de la 
Federacion. 

Nueva recopilacion de Jurisprudencia de la Suprema Corte. 1975: 

Exencion de impuestos. Es constitucional cuando se establecen conside- 
rando la situacion objetiva de las personas exentas. Tesis 55. Pleno. Tesis 56, 
exencion de impuestos locales. No es necesario para operar que las leyes 
tributarias la establezcan expresamente en favor de personas y cosas sujetas 
a un regimen fiscal Federal: Tesis 57. Pleno. 


6. EL DERECHO SANCIONADOR FISCAL 

Tanto en derecho administrative, como en derecho fiscal, las leyes for- 
man un sistema de disposiciones o mandatos del poder publico encaminados 
a la realizacion de los fines publicos. Frente a preceptos que definen, orde- 
nan, regulan, hay un sistema de normas que tienen como caracterfsticas las 
de ser normas especificamente coactivas. 

El illoito fiscal esta definido como la violacion a los mandatos de las le¬ 
yes fiscales, en los casos de evasion de impuestos, o cualquier hecho que 
pueda hacer incurrir en error a una autoridad fiscal. 

El causante de acuerdo con las leyes fiscales tiene determinadas obliga- 
ciones frente al fisco, el cual puede obligarlo a cumplirlas mediante la apli- 
cacion de las sanciones fiscales, que son en principio de contenido economico. 

Con las sanciones el fisco encuentra un medio de defensa pecuniaria para 
disponer oportunamente del monto de los impuestos y con ellos atender a 
los gastos publicos. "La aplicacion de las sanciones administrativas que pro- 
cedan, se hara sin perjuicio de que se exija el pago de las prestaciones fisca¬ 
les respectivas, de recargos en su caso y de las penas que impongan las auto- 
ridades judiciales cuando se incurra en responsabilidad penal." Artfculo 35 
del codigo. 

El Codigo Fiscal de la Federacion distingue por su importancia: a) Las 
infracciones fiscales; y b) Los delitos fiscales. 

Las sanciones por infracciones son aplicadas por la Secretarfa de Ha¬ 
cienda y Credito Publico, siguiendo el procedimiento que senala el artfculo 
37 en sus diversas fracciones. 

Vease Jesus Bernal Pinzon. Delitos contra la Administracion Publica. 
Ed. Temis. Bogota, 1965. 
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El mismo codigo senala los grupos siguientes de infracciones. (Articulos 
38 a 42 del codigo) : 

a) Infracciones cuya responsabilidad recae sobre los sujetos pasivos o presuntos 
sujetos pasivos de una prestacion fiscal; 

b) Infracciones cuya responsabilidad corresponde a los jueces, encargados de los 
registros publicos, notarios, corredores y en general a los funcionarios que llevan 
la fe publica; 

e) Infracciones cuya responsabilidad corresponde a los funcionarios y empleados 
publicos de la Federacion, de los Estados, del Departamento de los Territorios del 
Distrito Federal y de los Municipios, asf como a los encargados de servicios publi¬ 
cos u organos oficiales de las mismas entidades; 

d) Infracciones cuya responsabilidad recae sobre terceros. 

El capftulo IV del codigo. Arts. 43 y .siguientes, senalan las categorias 
delictivas en materia fiscal, enunciando delitos como el contrabando, el encu- 
brimiento en materia de contrabando, delito de uso de estampillas, marbetes, 
calcomanfas, formas valoradas o numeradas, placas o tarjetones falsificados, 
defraudacion fiscal, delito de elaboracion no autorizada y otros delitos expre- 
samente definidos. En cada tipo de delito se senalan las sanciones que co- 
rrespondan. 

Para proceder penalmente se requiere que la Secretarfa de Hacienda y 
Credito Publico, declare previamente que el fisco ha sufrido o pudo sufrir 
perjuicio. 

En los delitos fiscales la autoridad judicial no impondra sancion pecu- 
niaria; las autoridades administrativas, con arreglo a las leyes fiscales, haran 
efectivos los impuestos eludidos y las sanciones administrativas correspon- 
dientes. 

En ciertos delitos fiscales (51, 65, 71, 72, 75 Y 76 del codigo), se re¬ 
quiere querella de la Secretarfa de Hacienda y los procesos seran sobresefdos 
si ella lo solicita antes de que el ministerio publico federal formule conclusio- 
nes. Este precepto ha sido objeto de censuras por los tratadistas. 

Vease Ley penal de defraudacion impositiva en materia federal. D. O. F. 
31-XII-1947. 


Mult as: 

La multa es una sancion pecuniaria que se impone cuando se violan las 
leyes fiscales. 

El artfculo 22 de la Constitucion, no considera como confiscacion la apli- 
cacion total o parcial de los bienes de una persona para el pago de impuestos 
o multas. 

El artfculo 21 constitucional no fija lfmites a las multas que pueden imponer 
las autoridades administrativas, pero ellas deben subordinarse a la ley. Vease Sem. 
/ttd. p e j Tomo XIX, pag. 723, V epoca. 
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Multas. "Si las que impongan las autoridades administrativas no se ajustan es- 
trictamente a la ley, contra ellas procede conceder el amparo." Tesis jurfspruden- 
cial numero 172, 2 9 Sala. Rec. 1917-65. 

Caracteres de las multas. "Todas las multas tienen el caracter de sanciones, pero 
no por ello dejan de catalogarse dentro de los cobros fiscales." Tesis jurispruden- 
cial. numero 173, 2 9 Sala, Rec. 1917-65. 

Nueva recopilacion de la jurisprudence. Suprema Corte, 1975. 

Multas. Si las que impongan las autoridades administrativas no se ajustan es- 
trictamente a la ley, contra ellas procede conceder el amparo. Tesis 228. 

Caracterfsticas de las Multas. Todas las multas tienen el caracter de sanciones, 
pero no por ello dejan de catalogarse dentro de los cobros fiscales. Tesis 229. 

Multas de caracter administrativo en materia laboral. Es necesario agotar el 
juicio anulatorio ante el Tribunal Fiscal. Amparo improcedente. Tesis 230. 

Multas por promover un amparo improcedente. Tesis 231. 3? Parte, 2 1 * Sala. 

Multas. Tienen caracter fiscal cuando el credito principal del que derivan tiene 
esa naturaleza. Tesis 232. S’* Parte, 2* Sala. 


Recargos: 

El recargo es un pago moratorio que se impone al causante, cuando no 
cubre oportunamente sus impuestos. 

El artfculo 22 del codigo ordena: 

"Cuando no se pague un credito fiscal en la fecha o dentro del plazo senalado 
en las disposiciones respectivas, deberan cubrirse recargos, en concepto de indern- 
nizacion al fisco federal por la falta de pago oportuno. La tasa de los recargos 
sera el doble de la que se fije conforme al parrafo final del artfculo 20. Los 
recargos se causaran por cada mes o fraccion que transcurra, a partir de la fecha 

la exigibilidad hasta que se efectue el pago. Los recargos no excederan del 
tmporte del credito fiscal de que se trate." (Vease Sein, [ud. Fed. T. LXVII, pa- 
gUla 3013, V. epoca. 

El artfculo 20 del mismo autoriza a la Secretarfa de Hacienda para con¬ 
ceder prorroga para el pago de los creditos fiscales, o para que los mismos 
sean cubiertos en parcialidades. Y agrega: "Durante los plazos concedidos se 
causaran recargos conforme a la tasa que anualmente fija la Ley de Ingresos 

de la Federacion, tomando en cuenta el tipo de interes que fija en el mer- 
cado." 
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SECCION CUARTA 

LOS ORGANISMOS ADMINISTRATIVOS FISCALES 
DE LA FEDERACIoN 

1. La hacienda publica, el fisco y el erario nacional.-2. Funciones de la 
Secretarfa de Hacienda y Credito Publico en materia fiscal.-3. Los or- 
ganismos administrativos fiscales del Estado.-4. Los organismos fiscales 
autonomos.-5. Las Oficinas Federales de Hacienda.-6. La Tesoreria de 
la Federacion.-7. La auditorfa fiscal federal.-S. El Registro Federal 
de Causantes.-9. La participacion de las entidades federativas y mu¬ 
nicipals en el regimen de los impuestos federales. 


1. LA HACIENDA PUBLICA. EL FISCO Y EL ERARIO NACIONAL 

La palabra Hacienda viene de la palabra latina "Iacienda", lo que ha de 
hacerse y del verbo "[acere", hacer. Tradicionalmente la hacienda publica 
"es el cumulo de los bienes del Estado y la administracion de ellos". 

La Constitucion de Apatzingan -que no estuvo vigente- hizo referen¬ 
da a la Secretarfa de Hacienda, pero fue la ley del 8 de noviembre de 1821 
la que creo la Secretarfa de Hacienda, a la que se le adiciono posterior- 
mente la materia relativa al credito publico, denominandose como en la ac- 
tualidad "Secretarfa de Hacienda y Credito Publico". 

La hacienda publica mexicana esta constituida por el conjunto de bienes, 
v.alores y derechos del Estado, que se destinan a la satisfaccion de las nece- 
sldades colectivas. 

La hacienda publica se identifica por algunos autores con las finanzas 
publicas y llaman a sus tratados financieros "tratados de hacienda publica". 

El Estado y los demas entes publicos requieren de un patrimonio y de 
un regimen adecuado para su manejo, de esta manera la hacienda publica 
se reflere a la constitucion, manejo y transformacion del patrimonio publico. 

El fisco _ufiscus" en Roma- era la cesta de mimbre en donde se guar- 
daba el dinero. Fiscus aludfa tanto a esta cesta o bolsa, como al propio dinero. 
Mas.tarde se uso la palabra "[iscus" para designar el tesoro del prfncipe que 
se dlferenciaba del tesoro publico, llamado "erario". El patrimonio de los 
emneradores era diferente del patrimonio publico. Escriche y Lozano hacen 
referenda a dos textos latinos en este sentido: "Fisci, id est, privatorum prin- 
c> P l i thesauroum ratio (dice Tacito, lib. 6, Annal, cap. 2), initio ab erario, 
quod publicum populi romani, erat, separata fuit." 

F.n la legislacion espanola el "Real patrimonio", fisco o camara del rey, 

, la al patrimonio de los monarcas y el erario al tesoro publico. El erario, 
el lah'n aes, aeris, significa dinero y hace referencia al tesoro publico del Es. 
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tado y al lugar donde se guarda. Mas tarde estos terminos fisco y erario se 
confundieron en una significacion analoga. 

2. FUNCIONES DE LA SECRETARIA DE HACIENDA y CREDITO PUBLICO 

EN MATERIA FISCAL 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal establece en su 
articulo 31 diversas atribuciones de la Secretaria de Hacienda y Credito PU- 
blico, relacionadas con la materia impuestos. 

Le corresponden estas materias impositivas: 

II. Cobrar los impuestos, derechos, productos y aprovechamientos federates en 
los terminos de las leyes; 

IIJ. Cobrar los derechos, impuestos, productos y aprovechamientos del Dis¬ 
trito Federal en los terminos de la Ley de Ingresos del Departamento del Distrito 
Federal y las leyes fiscales correspondientes; 37 

V. Dirigir los servicios aduanales y de inspeccion y la policfa fiscal de la fe¬ 
deracion. 

Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico. 
D. O. F., del 23 de mayo de 1977. Fe de erratas: D. O. F. del 9 de junio del 
rnismo ano. 

En la Secretaria de Hacienda y Credito Publico debemos distinguir di¬ 
versas entidades administrativas: 

a) Las autoridades hacendarias; que tienen a su cargo la determinacion 
de la politica financiera; 

b) Los organismos fiscales autonomos, que son autoridades hacendarias 
especializadas en materia de impuestos; 

c) Otras autoridades hacendarias, dependencias de la propia Secretaria 
-que asumen otras funciones fiscales-, que sus respectivas leyes les fijan, 
como la Tesoreria de la Federacion y otras. 38 

La ejecucion de la Ley de Ingresos de la Federacion y del Departamento 
del Distrito Federal , corresponde a la Secretaria de Hacienda y Credito PU- 
blico, de acuerdo con los preceptos citados. 

Entre las subsecretarias de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, 
la que se relaciona con la materia de impuestos es la Subsecretaria de in¬ 
vestigation y ejecucion fiscal , que tiene a su cargo el despacho de los asun- 
tos tecnico-fiscales. 

En la jerarquia administrativa es al subsecretario de credito al que co¬ 
rresponde suplir las ausencias del secretario y autorizar, "por ausencia" o 
"por acuerdo del ministro", los documentos oficiales de la Secretaria, princi- 
palmente aquellos que se relacionan con los tribunales judiciales y tribuna- 


37 Ley organica de la Tesoreria de la Federacion. D. O. F. del 24 de diciembre de 1959 , 

38 J. L. Villar Palasi. "Fiscus .versus Administracion. La teorfa nominalista del im- 
puesto y la teoria de las prestaciones administrativas". Reo, Ad. Pub, IEP., Madrid, nu- 
mero 24, sept.cdte. 1957, pag. 11. 
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les de lo contencioso administrative), como el Tribunal Fiscal de la Federacion 
y el Tribunal de Conciliacion y Arbitraje, de los Trabajadores al Servicio del 
Estado. 

En ausencia del secretario y del subsecretario de credito, el subsecreta- 
rfo puede asumir las funciones de la propia Secretarfa, autorizando la docu- 
mentacion relativa, la cual debe ser muy precisa al senalar estas situaciones, 
porque se cone el riesgo de no ser tomada en consideracion. 

3. LOS ORGANISMOS ADMINISTRATIVOS FISCALES DEL ESTADO 

La recaudacion de los impuestos es una actividad muy antigua realizada 
por distintas autoridades a quienes se encomienda la tarea de obtener de los 
particulares las demandas economicas del poder publico. 

El fisco era la cesta en la que se recibian los impuestos, por funcionarios 
especiales. Genericamente se denomino fisco a toda la organizacion encar- 
gada de la percepcion de los impuestos. Mas tarde el fisco fue titular de 
derechos patrimoniales y en particular asumio la funcion fiscal. 

En la actualidad se sigue denominando fisco a los organismos fiscales 
autonomos que intervienen en los procedimientos administrativos para el 
cobro de los impuestos. Tambien se comprenden a las demas dependencias 
de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, relacionadas con esta materia. 

Debe distinguirse el fisco de las autoridades hacendarias, estas ultimas 
comprenden la actividad financiera del Estado y las autoridades fiscales el 
manejo legal de los impuestos. "Los tributos, nos dice Napoleoni, son el ins- 
trumento mas importante para cubrir los gastos publicos. Pero junto a esta 
funcion, que puede llamarse tradicional, existen otras que pueden llamarse 
reguladoras del volumen y distribucion de la renta nacional." 

De acuerdo con el artfculo 2 del Reglamento Interior de la Secretarfa de Ha- 
ci.enda y Credito Publico (D. O. F., del 23 de mayo de 1977), la organizacion de 
dlcha Secretarfa se desenvuelve a traves de las siguientes Dependencias Adminis- 
trativas: 

Secretario. 

Subsecretario de Hacienda y Credito Publico. 

Subsen'etario de lngresos. 

Subsecretario de Inspeccion Fiscal. 

Oficial Mayor. 

Procurador Fiscal de la Federacion. 

Primera Sub procuraduria Fiscal. 

Direccion de Sanciones. 

Direccion de Recursos y Procedimientos Administrativos. 

Segunda Sub-procutadurla Fiscal. 

Direccion de lo Contencioso. 

Direccion de Amparos y Asuntos Laborales. 

Tercera Sub procuraduria Fiscal. 

Direccion de Legislacion. 


5. II 
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Direccion de Consulta. 

Subprocurador Fiscal de Investigaciones. 

Tesorero de la Federacion. 

Subtesorerfa de Egresos. 

Subtesorerfa de Ingresos. 

Subtesorerfa de Control e Informacion. 

Direccion General de Planeacion Hacendaria. 

Direccion de Estudios Economicos. 

Direccion de Evaluacion Hacendaria. 

Direccion de Estadfstica Hacendaria. 

Direccion General de Credito. 

Direccion de Deuda Publica. 

Direccion de Bancos, Seguros y Valores. 

Direccion de Instituciones Nacionales de Credito. 

Direccion de Asuntos Monetarios. 

Direccion de Evaluacion Financiera. 

Direccion General de Asuntos Flacendarios Internacionales. 
Direccion de Estudios Internacionales. 

Direccion de Finanzas Internacionales. 

Direccion de Organismos Economicos Internacionales. 
Direccion General de Promocion Fiscal. 

Direccion de Analisis y Promocion Fiscal. 

Direccion de Estfmulos Fiscales. 

Direccion de Control de Estfmulos Fiscales. 

Direccion de Coordinacion de Estfmulos Fiscales. 

Direccion General .de Polftica de Ingresos. 

Direccion de Politico Tributaria. 

Direccion General de Coordinacion, Recursos y Estudios Fiscales. 
Direccion de Coordinacion Fiscal. 

Direccion de Recursos y Estudios Fiscales. 

Direccion General de Difusion Fiscal. 

Direccion General de Administracion Fiscal Central. 

Direccion del Impuesto sobre la Renta. 

Direccion del Impuesto sobre Ingresos Mercantiles. 

Direccion de Impuestos Interiores. 

Direccion General de Administracion Fiscal Regional. 

Direccion de Sistemas de Recaudacion. 

Direccion General de Information de Ingresos. 

Dirrccion General de Auditoria Fiscal. 

Direccion de Inspeccion de Impuestos Interiores. 

Direccion General de Aduanas. 

Direccion General de Vigilancia de Fondos y Valores. 

Direccion ele Control de Fondos y Valores. 

Direccion de Investigacion ele Fondos y Valores. 

Direccion General del Registro Federal de Automoviles. 

Direccion General de Bienes Muebles. 

Direccion General de Programacion, Organizacion y Presupuesto. 
Direccion de Programacion. 

'Direccion ele Organizacion. 
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Direccion de Presupuesto. 

Direccion de Informatica. 

Direccion de Auditorfa Presupuestal. 

Direccion General de Administracion. 

Direccion de Personal. 

Direccion de Servicios Sociales. 

Direccion de Servicios Medicos. 

Direccion de Adquisiciones. 

Direccion de Conservacion y Mantenimiento. 

’Direccion de Servicios Generales. 

Direccion General de Prensa. 

Direccion General de Laboratorio Central. 

Direccion General de Talleres de Impresion de Estampillas y Valores. 
Direccion General de Casa de Moneda. 

Unidades Adininistrativas Regionales. 

Subprocuradurias Fiscales Auxiliares. 

Delegaciones Regionales de la Tesoreria de la Federacion. 
Administraciones Fiscales Regionales. 

Oficinas Federales de Hacienda. 

Delegaciones Regionales de Inspeccion Fiscal. 

Aduanas. 

Zonas de Inspeccion y Vigilancia Aduanal, 

Delegaciones Regionales del Registro Federal de Automoviles. 
Delegaciones Regionales de Servicios Administrativos. 


4. Los ORGANISMOS FISCALES AUTONOMOS 

El Tribunal Fiscal considera que los organismos fiscales autonomos "son 
cuerpos que aunque colocados dentro del engranaje administrativo de la Se- 
cretana de Hacienda, gozan de autonomia en sits decisiones". Volumen 4, 
pago 755. Rev. del Trib. F. Fed. 

ha juzgado (Martinez Lopez. Der. Fisc. Mex., pag. 23) que los or- 
galllsmos fiscales autonomos que integran la Secretaria de Hacienda llevan 
el nombre de direccion seguido de la designacion del impuesto que adminis- 
tran: Direccion general del impuesto sobre la renta, de ingresos mercantiles, 
etcetera. 

No es posible aceptar un criterio tan general para precisar el concepto 
de : organismo fiscal autonomo, El punto de partida para precisar esa calidad 
r GSide en i a determinacion expresa de la ley, ella es la que otorga a un orga- 
n,Ismo una relacion determinada de facultades y cierta autonomia para ejer- 
Cltarla. pero el organismo fiscal no debe perder su caracteristica de ser una 

c >ependencia directa y jerarquicamente subordinada a una politica fiscal uni- 
tana. 

Desde luego, no es una autonomia integral o general, porque convertiria 
a esos organismos en descentralizados. Mas bien corresponden a lo que hemos 
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denominado organismos administrativos desconcentrados, cuando la ley les da 
una autonomfa limitada para actuar. 

Ejemplo de un organismo fiscal autonomo es al que se refiere el artfculo 
135 de la Ley del Seguro Social: 

"La obligacion de pagar los aportes, los intereses moratorias y los capitales cons- 
titutivos, tendra el caracter de fiscal. Correspondera al Instituto Mexicano del Se¬ 
guro Social, en su caracter de organismo fiscal autonomo, la determinacion de cre- 
ditos y de las bases para su liquidacion; fijar la cantidad lfquida y su percepcion 
y cobro de conformidad con la presente ley y sus disposiciones reglamentarias. El 
procedimiento administrative de ejecucion de las liquidaciones que no hubieren sido 
cubiertas directamente al Instituto, se realizara por conducto de las Oficinas Fede- 
rales de Hacienda que corresponda, con sujecion a las normas del Codigo Fiscal de 
la Federacion que regulan las fases oficiosas y contenciosas del procedimiento tri- 
butario. Dichas oficinas procederan inmediatamente a la notificacion y cobro de 
los creditos por la via econornico-coativa ajustandose en todo caso a las bases sena- 
ladas por el Instituto. Obtenido el pago, los jefes de las oficinas ejecutoras, bajo 
su responsabilidad, entregaran al Instituto las sumas recaudadas." 

Otro caso es el de la Junta calificadora de alcoholes creada por la ley de im- 
puestos a las industrias de alcohol y aguardiente. 

Por lo que se refiere a las Comisiones Fiscales Regionales remitimos al capltulo 
relativo a la desconcentracion. 


5. LAS OFICINAS FEDERALES DE HACIENDA 

El reglamento interior de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico 
alude en el artfculo segundo a las Oficinas Federates de Hacienda. El ar¬ 
tfculo 86 del mismo fija la competencia de ellas, en su circunscripcion te¬ 
rritorial. 

Con fecha (D. O. F. del 25 de junio de 1940) se expidio el reglamento 
para las Oficinas Federales de Hacienda. 


6. LA TESORERIA DE LA FEDERACION 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal en su artfculo 32 
establece la competencia de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico. 

La Tesorerfa de la Federacion es la dependencia de la Secretarfa de 
Hacienda y Credito Publico cuya funcion y organizacion se regulan por la 
ley de la propia tesorerfa. Artfculo l 9 de la ley. El reglamento interior 
de la indicada secretarfa tambien fija de su competencia los asuntos relativos 
a la Tesorerfa de la Federacion. Artfculo 32. 

VII. Unificar los procedimientos de recaudacion, concentracion y dis- 
tribucion de los fondos provenientes de la ejecucion de la Ley de Ingresos 
de la Federacion, asf como de los de otra procedencia que se destinen a lor- 
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mar el patrimonio de organismos descentralizados, empresas de participation 
estatal o para otros fines: 

Es de la competencia de la Tesorerla de la Federacion: 39 

I. Fijar en cantidad llquida el importe de los creditos a favor del gobierno 
federal, que deba hacer efectivos, una vez determinados y fijados previamente por 
las autoridades competentes; 

II. Recaudar los fondos provenientes de la ejecucion de la ley de ingresos de 
la Federacion y por conceptos distintos que tenga derecho a percibir el gobierno 
federal por cuenta propia o ajena; 

III. Aplicar el procedimiento de ejecucion establecido en el Codigo Fiscal de 
la Federacion, para hacer efectivos los creditos de toda clase a favor del gobierno 
Federal y otros cuyo cobro este encomendado a la Tesorerla de la Federacion que 
para el efecto se consideraran como creditos fiscales, de acuerdo con las prevencio- 
nes legales respectivas, excepto cuando el origen y exigibilidad de los mismos se 
rijan por otras leyes; 

IV. Concentrar y custodiar los fondos y valores propios del gobierno federal 
y los ajenos que esten al cuidado del mismo; 

V. Hacer los pagos autorizados con cargo al presupuesto de egresos de la Fe¬ 
deracion y los demas que conforme a las leyes y otras disposiciones deban efectuarse 
por el gobierno federal; 40 

VI. Situar los fondos y valores propios del gobierno federal y los ajenos que 
se hallen a cargo de este; 

VII. Celebrar convenios relativos a los servicios bancarios que deba utilizar el 
gobierno federal; 

VIII. Intervenir en las emisiones, recibo y distribution de estampillas y otras 
formas valoradas que deban utilizarse para la recaudacion o prestacion de servi¬ 
cios a cargo del gobierno federal, inclusive las destinadas a fines filatelicos; 

IX. Destruir las estampillas y formas a que se refiere la fraction anterior cuando 

‘jueden fuera de uso, as! como los materiales empleados en su manufacturacion que 

senale el reglamento y conforme al procedimiento que establezca el mismo; 

X. Intervenir en la emision, colocation, amortization y destruction cuando pro- 
ceda de los tltulos de la deuda publica; 

XI. Suscribir, mancomunadamente con el titular de la Secretarfa de Hacienda 

Y, Credito Publico o funcionario en quien este delegue esa facultad, toda clase de 

tltulos de credito que constituyan obligaciones a cargo del gobierno federal; 

XII. Calificar, para su aceptacion, las garantlas que deban otorgarse a favor 

30 Presupuesto general de egresos de la Federacion. La Tesorerla de la Federacidn 
consta de estas dependencias: Un tesorero y subtesorero general de la Federacion. Dep. 
de administration. Personal de adscripcion movil en la Republica segun las necesidades 
del servicio. Departamento de Control de fondos. Departamento de egresos. Departamento 
de estampillas y valores. Departamento de ingresos. Departamento de control de cuentas. 
Dep, de valores y operaciones diversas. Dep, .de caja. Auditorfa. Direction de pago de 
sueldos. Oficina Jurldica. Dep. de movilizacion de fondos de organismos descentralizados 
y empresas propiedad del gobierno. Dep, de fondo para indemnizaciones al Gobierno Fe¬ 
deral. Dep. de Garantlas. 

40 Artlculos 18, 20, 25, 40, 43 Y 46 de la Ley organica de la Tesorerla de la Federa¬ 
cion D. O. F. del 24 de diciembre- de 1959. Ley organica y su reglamento: D. O. F. del 
26 de enero de 1960. 
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del gobierno federal, cancelarlas o hacerlas efectivas, segun el caso excepto las ju- 
diciales por cuanto a su calificacion y cancelacion; 

XIII. Otorgar las garantfas que legalmente deban darse a nombre del gobier¬ 
no federal; 

XIV. Intervenir en los avales que otorgue el gobierno federal; 

XV. Administrar el fondo para indemnizaciones al erario federal que establece 
la ley; 

XVI. Cancelar los creditos en contra del erario federal que hayan prescrito y 
aplicar en favor del mismo en los casos de abandono los depositos a su cuidado o a 
su disposicion constituidos en efectivo o en valores en los terminos de esta ley; 

XVII. Crear oficinas y delegaciones para el desarrollo de los asuntos de su com- 
petencia y fijarles su ubicacion y la circunscripcion territorial en que deban actuar, 
de acuerdo con las prevenciones del reglamento; 

XVIII. Designar el personal auxiliar propio o ajeno para el desempeno de omi- 
siones y servicios ordinarios o especiales en el despacho de los asuntos de su com- 
petencia. de acuerdo con lo que establezca el reglamento; 

XIX. Imponer sanciones administrativas por infracciones a la ley; 

XX. Emitir opinion respecto de los proyectos de leyes, reglamentos y otras dis- 
posiciones gubernamentales de caracter general, formulados por el Ejecutivo que 
afecten las disposiciones de esta ley, los que deberan enviarsele para ese efecto; 

XXI. Ser el organo de consulta interno de la Secretaria en lo que respecta a la 
interpretacion de esta ley; 

XXII. Las demas que establezcan esta ley y su reglamento. 

Vease, el arti'culo 30 del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y 
Credito Publico. 

La Tesorerfa de la Federacion desempenara sus funciones: 

I. Directamente por medio de las distintas dependencias que la integran; 

II. Por conducto de organos subalternos, como las aduanas maritimas y fron- 
terizas y las Oficinas Federales de Hacienda y demas dependencias federales; 

III. Por conducto de organismos auxiliares, como las tesorerias de los poderes 
federales, legislative y judicial y las dependencias de los gobiernos de los Estados. 
y municipios; del Distrito Federal; los organismos descentralizados; las sociedades 
de participacion estatal y los particulares legalmente autorizados. 

El tftulo segundo de la ley se denomina: de la recaudacion y pago y com- 
prende un capftulo unico. 

El cobro de toda clase de creditos a favor del gobierno federal y la per- 
cepcion de fondos y valores por otros conceptos, a que tenga derecho el 
mismo o por cuenta ajena, se hara por la Tesorerfa de la Federacion directa¬ 
mente o por conducto de sus organismos subalternos y auxiliares. 

Los cobros y las percepciones provenientes de la recaudacion se justifi- 
caran de acuerdo con las disposiciones legales o resoluciones de autoridad 
competente; se comprobaran con la expedicion de documentos oficiales corres- 
pondientes y en el acto, se registraran en la contabilidad de la tesorerfa o 
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del organismo receptor. Las percepciones por venta de estampillas o formas 
oficiales valoradas no requeriran la expedicion de comprobantes. 

Para los efectos de los artfculos 8? y 9?, sea cual fuere la autoridad o 
persona fsica o moral que determine o conozca la existencia del derecho al 
cobro o percepcion, debera comunicarse a la Tesorerfa de la Federacion di¬ 
rectamente o por conducto de los organismos subalternos de esta. 

La Tesorerfa de la Federacion sera la facultada para conceder prorro- 
gas o .plazos en el pago de los adeudos a favor del gobierno federal, con las 
limitaciones que establezcan las leyes o de acuerdo con el reglamento. 

Todos los fondos y valores que se perciban en favor del gobierno fede¬ 
ral por conducto de cualquiera autoridad u organismos subalternos deberan 
concentrarse invariablemente en la Tesorerfa de la Federacion, en la forma 
que establezcan las leyes en vigor y de acuerdo con lo que disponga el re* 
glamento. Cuando las leyes especiales los destinen a un fin determinado y 
para ser aprovechados en actividades de la administracion publica, podra dis* 
ponerse de ellos por aplicacion del presupuesto de egresos. 

Toda bonificacion o descuento que se obtenga de los proveedores o con- 
tratistas sobre los precios ya autorizados en las adquisiciones, servicios, per- 
mutas u obras por cuenta del gobierno federal, deberan concentrarse en la 
Tesorerfa de la Federacion, para aplicarse como aprovechamiento del erario 
federal. 

Los fondos concentrados en la Tesorerfa de la Federacion en los termi- 
nos del artfculo 12 y los recaudados directamente en la misma, seran deposi- 
tados diariamente por esta en el Banco de Mexico, S. A., para que los abone 
a su cuenta general de cheques. 

Los bienes que se embarguen o decomisen a favor del gobierno federal 
P 0 ^ autoridades administrativas o judiciales y los que se abandonen en bene- 
ficio del propio gobierno se pondran a disposicion de la Tesorerfa de la Fe- 
deraCIon, directamente o por conducto de sus organismos subalternos junta- 
mente con los antecedentes y documentos que justifiquen esos actos, para su 
guarda, administracion, aplicacion, destruccion, remate o venta, segun pro- 
ceda. conforme a las disposiciones aplicables dando aviso a la Secretarfa del 
Patnmonio Nacional. 

La Tesorerfa de la Federacion cuidara de que las adjudicaciones de bie¬ 
nes y Las daciones en pago que haga, en caso de que estas sean aceptadas, 
sereflejan invariablemente para darlas por consumadas, en una afectacion al 
presupuesto de egresos de la Federacion. 

Corresponde a la Tesorerfa de la Federacion autorizar la venta de bienes 
embargados en el procedimiento administrative de ejecucion, fuera de subas- 
ta, asf como los semovientes y los de facil descomposicion o deterioro con 

los.. rec l u isitos a que se refiere el artfculo 144 del Codigo Fiscal de la Fede- 
raCidno 

d La Tesorerfa de la Federacion hara los pagos con cargo al presupuesto 
le e P'f s °s de la Federacion, asf como los que por otro concepto deba hacer 
e gobierno federal, de acuerdo con la ley organica del presupuesto, su re. 
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glamento y demas disposiciones aplicables. Todo pago o salida de valores de- 
beran registrarse en el acto en la contabilidad de la tesorerfa o de sus orga- 
nismos subalternos y auxiliares correspondientes. 

Toda garantfa que deba exigirse para asegurar el interes fiscal, el cum- 
plimiento de disposiciones legales, de contratos administrativos, permisos, auto- 
rizaciones, concesiones y multas, cualquiera que sea la dependencia del go- 
bierno federal que intervenga, sera otorgada ante la Tesorerfa de la Federacion 
y puesta a disposicion de la misma, o bien ante o a favor de organismos 
subalternos, cuando estos sean los que requieran su otorgamiento. En todo 
caso la propia tesorerfa bajo su responsabilidad, podra disponer de las ga- 
rantfas cuando se tratare de pagos bajo protesta o de depositos en dinero. 
Quedan exceptuadas las garantfas que se otorguen ante autoridades judi- 
ciales. 

Para el efecto de que caucione en debida forma su manejo, el personal 
cuyos servicios utilice el gobierno federal en el desempeno de las funciones 
de recaudacion, manejo, custodia o administracion de fondos, valores o bie- 
nes de la propiedad o al cuidado del mismo, asf como en las de intervenir en 
la determinacion y autorizacion de creditos a favor o en contra del propio 
gobierno, se establece el fondo para indemnizaciones al erario federal con 
patrimonio propio. 

Los creditos no fiscales en contra del erario federal prescriben en dos 
anos contados a partir de la fecha en que el acreedor pueda legalmente exigir 
su pago salvo que leyes especiales establezcan otros terminos. 

Los depositos al cuidado o a disposicion del gobierno federal, constituidos 
en efectivo o en valores, prescribiran a favor del erario federal en dos anos 
contados a partir de la fecha en que legalmente pudo exigirse su devolucion. 

El incumplimiento de las disposiciones de la ley organica de la Teso¬ 
rerfa de la Federacion por parte de los funcionarios o empleados de la Te¬ 
sorerfa de la Federacion, de sus organismos subalternos o auxiliares, asf como 
de otras autoridades y personas a las que la misma ley imponga algunas 
observaciones, constituye infraccion que sera sancionada de acuerdo con las 
prevenciones de la misma. 

Carlos J. Sierra y Rogelio Martinez Vera. Historia de la Tesorerfa de la 
Federacion. Mexico, 172. Srfa. Hac. C. P. 

7. LA AUDITORIA FISCAL FEDERAL 

El artfculo segundo transitorio, fraccion IV del Codigo Fiscal de la Fe¬ 
deracion, derogo el decreto del 21 de abril de 1959 que establecio la audito- 
rfa fiscal de la Federacion. 

Sin embargo, el codigo ha ampliado en una forma favorable a los cau- 
santes del sistema de auditorfas. 

De acuerdo con los artfculos 95 y 96 del codigo, los causantes estan obli- 
gados a llevar libros de contabilidad autorizados por Hacienda, y presentar 
sus declaraciones, manifestaciones o avisos de acuerdo con la ley. 
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Reglamento del funcionamiento de la Direccion de Auditorfa Fiscal Fe¬ 
deral. D. O. F. 16-II1-1972. El articulo 57 del reglamento interior de la Se- 
cretarfa de Hacienda y Credito Publico senala la competencia de la Direc¬ 
cion General de Auditorfa Fiscal. (23-V-1977. D. O. F.) 


8. EL REGISTRO FEDERAL DE CAUSANTES 

Con fecha 9 de febrero de 1956 la Secretarfa de Hacienda y Credito Pu¬ 
blico expreso que se proponfa crear el padron federal de causantes, senalando 
las oficinas que 10 llevarfan a cabo y la forma como se desenvolverfa en su 
primera fase. (Srfa. de Hac. y C. P. Direc. Gral. de Ofs. Feds, de Hac. Pa¬ 
dron federal de causantes, 1956.) 

El padron federal de causantes fue creado por decreto publicado en el 
D. O. F. del 3 de mayo de 1957. Consta de 22 artfculos y dos transitorios. 

De acuerdo con el decreto: "Las personas ffsicas o morales afectas en 
forma habitual al pago de los impuestos federales, deberan estar inscritas en 
el padron federal de causantes que lleva la Secretarfa de Hacienda y Credito 
Publico, la cual les expedira la cedula de registro correspondiente. 

No estan obligados a pedir su inscripcion en el registro los causantes de 
impuestos retenidos en la fuente, ni los de impuestos cuya recaudacion se haga 
por organismos o empresas que exploten concesiones de servicio publico. 

Los causantes estan obligados a dar aviso de la iniciacion de operaciones, 
de aumento o disminucion de obligaciones fiscales y de cambio o baja. 

Al presentar el aviso de iniciacion de operaciones se asignara y dara a 
conocer a los causantes su numero de registro en el padron, excepto cuando 
el aviso se de en las oficinas subalternas o agencias, caso en que el numero 
se les proporcionara dentro de los 30 dfas siguientes. 

Los causantes deberan citar su numero de registro en sus declaraciones 
Y mamfestaciones, asf como en toda gestion que hagan ante la Secretarfa de 
Hacienda o sus dependencias. 

La Secretarfa de Hacienda es el organo que expedira a los causantes 
una cedula de registro, de conformidad con el articulo 15 del decreto. 

El articulo 93 del Codigo Fiscal de la Federacion ordena: 

. ':Los sujetos pasivos que habitualmente causen impuestos federales deberan ins¬ 
cribirse e n el Registro Federal de Causantes de la Secretarfa de Hacienda y Credito 
Publico, igual obligacion tendran los retenedores habituales aun cuando no causen 
dlrectamente algun impuesto federal.” 

"Quedan exceptuados de la obligacion de inscribirse los causantes de impuestos 
Cu y a :ecaudacion se haga por organismos o empresas que exploten concesiones de 
servicio publico y quienes no esten obligados segun disposiciones generales." 

"Quienes deban inscribirse en el registro presentaran declaracion en las formas 

que les proporcione la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, en la que expre- 
saran: 
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"1. Las personas fisicas, la fecha de su nacimiento; las morales, la de su cons¬ 
titucion; y 

"H. Fecha de iniciacion de actividades o de la explotacion; de la percepcion 
del primer ingreso o de la contratacion de las operaciones que originan el impuesto." 

En el Diario Oficial de la Federacion) del 13 de diciembre de 1962 se 
publico el reglamento de los artfculos 20, 80, 228, 229, 233, 234, 263 Y 264 
del Codigo Fiscal de la Federacion para el registro federal de causantes. 

De acuerdo con este nuevo reglamento la Secretaria de Hacienda y Cre- 
dito Publico ejercera las actividades relacionadas con el Registro Federal de 
Causantes por conducto de la Direccion General de Vigilancia de Fondos y 
Valores. Seran auxiliares de esta dependencia las autoridades federales, esta- 
tales y municipales, que estaran obligadas a prestar la colaboracion que les 
sea solicitada al efecto. 

Las personas fisicas o morales y las unidades economicas que esten obli¬ 
gadas en forma habitual al pago de impuestos federales, deberan solicitar su 
inscripcion en el registro federal de causantes. Los causantes de impuestos fe¬ 
derales cuya recaudacion se haga por organismos o empresas que exploten 
concesiones de servicio publico, como los usuarios de luz y fuerza, de tele- 
fonos, etc., asi como los causantes del impuesto del timbre no estan obligados 
a solicitar su inscripcion en el registro, por lo que respecta a dichos gra- 
vamenes. 

La direccion general de vigilancia de fondos y valores expedira su nii- 
mero unico de registro y le expedira la cedula de registro. A las personas 
fisicas se les expide una cedula personal, a las morales y a las unidades 
economicas una cedula de establecimiento. 

El reglamento regula las diversas obligaciones de los causantes y de las 
autoridades fiscales respectivas. 

En la actualidad y de acuerdo con las disposiciones publicadas en el 
Diario Oficial de la Federacion) con fecha 31 de diciembre de 1964 y 19 de 
enero de 1967, y el decreto del 30 de diciembre de 1966, las funciones del re¬ 
gistro han sido encomendadas al registro federal de causantes. 

El Codigo Fiscal de la Federacion contiene diversas disposiciones que 
aluden al registro de los causantes, como los articulos 38, 41, 42, 66 Y 93, del 
cual citamos este ultimo en la parte relativa. 


9. La participacion de las entidades federativas y municipales 

EN EL REGIMEN DE LOS IMPUESTOS 

Tanto la Constitucion como las leyes fiscales establecen en determinados 
impuestos la participacion de los Estados y municipios. Por via de ejemplo 
senalamos los diversos impuestos a que alude el articulo 73, fraccion XXIX de 
la Constitucion, ordenando ademas en su parte final: "Las entidades federa¬ 
tivas participaran en el rendimiento de estas contribuciones especiales, en la 
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proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas locales 
fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios, en sus ingresos por 
concepto del impuesto sobre energfa electrica." 

En su estudio sobre "La concurrencia impositiva entre Federacion, Estados 
y Municipios", Lorenzo Mayoral Parclo (Rev. Trib. Fiscal. Num. Extr., conciu- 
ve: "... la vigencia de la fraccion VII, del Art. 73 constitucional permite afirmar 
que el Congreso de la Union no tiene limitacion alguna para fiJar las contribuciones 
necesarias a efecto de cubrir el presupuesto, y que puede imponerlas sobre cual- 
quier fuente u objeto. Estos preceptos no contienen frase alguna de la que pueda 
desprenderse validamente la afirmacion de que haya fuentes de tributacion sobre 
las cuales no deba ejercerse el poder impositivo del Gobierno Federal". (Pag. 133.) 




CAPITULO III 


LA EJECUCION DE LA LEY DE INGRESOS 
DE LA FEDERACION 


1. Las operaciones fiscales fundamentals.-2. El procedimiento admi¬ 
nistrative en materia fiscal.-3. El procedimiento administrativo de eje- 
cucion.-4. Constitucionalidad de la facultad economico-coactiva.-5. El 
procedimiento contencioso en materia fiscaL-5. Los recursos en mate¬ 
ria fiscal. 


I. Las operaciones fiscales fundamentales 

De acuerdo con el Codigo Fiscal de la Federaci6n, las operaciones Iisca- 
les son las siguientes: 

1. Procedimiento administrativo para el cobro de los impuestos. 

II. Procedimiento administrativo de ejecucion. 

III. Procedimiento contencioso en materia fiscal. 


2. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN MATERIA FISCAL 

. El procedimiento administrativo en materia fiscal, corresponde a la fase 
OfiClOsa del procedimiento tributario de la ley anterior. Se forma con todos los 
actos y operaciones que la hacienda publica o fisco emprende, para la deter¬ 
mination y recaudaci6n de los creditos fiscales, a los cuales nos hemos refe- 
ridr, antes. 

El codigo fiscal contiene disposiciones generales para el cobro de los im¬ 
puestos, las disposiciones particulars para ello se encuentran en cada una 
de las leyes fiscales que en forma especializada establecen reglas propias de 
cada impuesto. 

El titulo tercero se denomina "Procedimiento Administrativo" articulos 
80 y siguientes y contiene tres capitulos que se denominan: Capitulo 1. "Atri- 
bUClones de las autoridades"; capitulo II. "De los derechos y obligaciones 
de los sujetos"; y capitulo III. "Del tramite administrativo". Los capitulos 
IV, V YVI aluden al procedimiento administrativo de ejecucion, de los re- 
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cursos administrativos y de los procedimientos relacionados con la extincion 
de los creditos fiscales a los cuales aludimos en esta obra. 

La obligacion fiscal nace cuando se realizan las situaciones jurfdicas o de he- 
cho previstas en las leyes fiscales. *Dicha obligacion se determinant y liquidara 
conforme a las disposiciones vigentes en el momento de su nacimiento; pero le 
seran aplicables las normas sobre procedimiento que se expidan con posterioridad. 
Art. 17 del codigo. 

La determinacion y liquidacion de los creditos fiscales corresponden a los 
sujetos pasivos; salvo disposicion expresa en contrario. 

"Cuando las leyes establezcan que la determinacion o liquidacion deban ser 
hechas por las autoridades fiscales, los sujetos pasivos informaran a las mismas de 
la realizacion de los hechos que hubieren dado nacimiento a la obligacion fiscal 

y los que sean pertinente para la liquidacion del credito en los terminos que 

establezcan las disposiciones relativas y, en su defecto, por escrito, dentro de los 
quince dfas siguientes al nacimiento de la obligacion fiscal. Los responsables soli- 
darios proporcionaran, a solicitud de las autoridades, la informacion que tengan 
a su disposicion." Art. 80 del Codigo. 

La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico tiene facultades para determinar 

la existencia de las obligaciones fiscales, senalar las bases de su liquidacion o Ii- 

jarlas en cantidad lfquida, para imponer sanciones por infracciones a las disposi¬ 
ciones fiscales, asf como las facultades de verificar el cumplimiento o incumplimiento 
de dichas disposiciones y determinar la prescripcion de las obligaciones fiscales de 
acuerdo con la ley. Art. 88 del codigo. 

Sobre este capftulo vease: Borioluzzi. La Giustizia amministrativa tributaria. Tip. 
Como Venezia. 


3. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE EJECUCION 

El procedimiento administrative de ejecucion se constituye con la orden 
de requerimiento de pago al causante, el mandamiento de ejecucion, el em¬ 
bargo, y en su caso, el remate y la aplicacion del producto del remate sufi- 
cientes para asegurar el interes fiscal. 

No satisfecho un credito fiscal dentro del plazo que para el efecto sena- 
len las disposiciones legales, se exigira su pago mediante el procedimiento 
administrative de ejecucion. Artfculo 108 del codigo. 

En este caso se ordenara requerir al deudor para que efectue el pago den¬ 
tro de los ties dias siguientes a dicha notificacion, apercibido de que de no 
hacerlo, se le embargaran bienes suficientes para hacer efectivo el credito fis¬ 
cal y sus accesorios legales. Artfculo 110 del codigo. . 

Transcurrtdo el plazo de tres dfas del requerimiento de pago, se asegu- 
raran bienes en la via administrativa de ejecucion, si el deudor no ha cubierto 
totalmente el credito a su cargo. Artfculo 112 del codigo. 
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La seccion segunda del codigo, artfculos 112 y siguientes, determinan las 
modalidades del secuestro. 

La seccion III del codigo, artfculos 132 y siguientes, determinan el proce- 
dimiento de remate de los bienes embargados. "La venta de ellos procedera: 
al decimosexto dfa de practicado el embargo, si en contra de este no hubiere 
objecion o cuando quedare firme, al resolverse la que se hubiere hecho valer. 

Se suspendera el procedimiento administrativo de ejecucion durante la 
tramitacion de los recursos administrativos o juicios de nulidad, cuando lo so- 
licite el interesado y garantice el credito fiscal de que se trate y los posibles 
recargos en alguna de las formas senaladas en el artfculo 12 del codigo. El 
artfculo 157 del codigo determina como podra ser solicitada la suspension. 

4. CONSTITUCIONALIDAD DE LA FACULTAD ECONOMICu-OOACTIVA 

El cobro unilateral de los impuestos corresponde a un largo proceso de 
desarrollo de las instituciones polfticas fundamentales, principalmente desde 
la epoca en que los senores feudales obtienen la Carta Magna, con la cual se 
inicia la era de las grandes declaraciones de derechos. 

El impuesto tiene el caracter de obligatorio y definitivo con lo cual se 
quiere indicar que no esta en la voluntad del contribuyente rehuir su pago, 
pues es un mandato inexorable y sin contraprestacion, a diferencia del em- 
nrestito que es reembolsable. El ejercicio de la facultad economico-coactiva y 
5 establecimiento de las sanciones fiscales, plenamente reconocidas como 
Instrumentos eficaces del regimen fiscal, son medios complementarios para 
el cobro de los impuestos. 

Como la sola determinacion del impuesto no serfa suficiente, se requiere, 
ademas, de un procedimiento fiscal efectivo para el cobro de los creditos de 
lps causantes remisos. La facultad economico-coactiva es un procedimiento 

ejecucion necesariamente ligada a la materia impositiva y reconocida por 
la Lgislacion fiscal universal.t 

La Suprema Corte ha establecido: 

"La aplicacion de la facultad economico-coactiva, para el cobro de cantidades 
que no tienen el caracter de impuestos o adeudos al fisco, importa una violacion 
de garantias." Lo cual en su sentido positivo significa que.la aplicacion de esas 
facultades en materia de impuestos no implica una violacion de garantias.s 

En la tesis 476 de la misma recopilacion se expresa: 

"El uso de la facultad economico-coactiva por las autoridades administrativas, 
no esta en pugna con el artfculo 14 constitucional." 

coactiv§ nac *° Vallarta. "Estudio sobre la constitucionalidad de la facultad economico 

es[e 2 Muy importantes han sido las resoluciones de la Suprema Corte determinando en 
u ,„ sentido la constitucionalidad de la Facultad economico-coactiva. Vease la tesis nu- 
>U0 475, tomo II de la compilacion 1917-1954, pag. 910. 
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La facultad economico-coactiva a la que nos hemos referido antes, es el 
derecho que tiene el Estado para actuar directamente y sin intervencion j.u. 
dicial, para hacer efectivos los creditos fiscales que no se cubran voluntana- 
mente por los causantes, aplicandoles los medios de apremio legales." 

No satisfecho un credito a favor del erario federal dentro del termino del 
emplazamiento en la fecha de su exigibilidad, si este no fuere necesario, se 
hara efectivo por medio del procedimiento administrativo de ejecucion, ex- 
cepto aquellos adeudos provenientes de contratos o de concesiones en que se 
haya estipulado, de manera expresa, que los contratantes o concesionarios no 
quedan sujetos a dicho procedimiento. Art. 83 del codigo. 

Desde el siglo pasado se discutio la constitucionalidad de la facultad eco¬ 
nomico-coactiva. La opinion del Lie. Ignacio L. Vallarta: "Estudio sobre la 
constitucionalidad de la facultad economico-coactiva, 1885", oriento a la Su- 
prema Corte a reconocer la constitucionalidad de este procedimiento. En la 
actualidad ha perdido trascendencia al reconocer la Suprema Corte la cons¬ 
titucionalidad. Por via de ejemplo citamos entre otras, la ejecutoria contenida 
en el Tomo XXV, pagina 1596 del Semanario Judicial de la Federacion. 3 4 5 6 

Se ha discutido en la doctrina el privilegio que tiene el fisco de no litigar 
en descubierto. Todo credito fiscal en litigio debe estar garantizado conve- 
nientemente. Entre los autores mexicanos citaremos dos opiniones intere- 
santes: ">-« 

a) "He tenido ya antes ocasion de indicar que en las deudas fiscales, aunque 
en ellas surja algun incidente que las haga contenciosas, el fisco no pelea despojado, 
porque como despojo de las rentas que le pertenecen debe calificar la resistencia 
al pago del tributo exigido en nombre de la soberania nacional." En esta clase 
de asuntos una doble presuncion legitima es maxima legal: la de que la hacien¬ 
da publica es la duena del impuesto que cobra y la de que el deudor que resiste 
o dilate el pago, es un mero detentador. Vallarta: b) "Otro privilegio cuya mala 
inteligencia y abusos se han hecho insoportables, es el principio de que el fisco 
nunca litiga despojado. Esta regia, que tal como es en derecho, no presenta una 
deforme irregularidad, ha querido la ignorancia convertirla en el atroz principio 
de que el fisco despojado, cuando ciertamente no es semejante barbaridad lo que 
el derecho ha establecido en beneficio del fisco y ha estado muy distante de querer 
que el primer efecto de pretender la hacienda publica una cosa sea hacerse de ella, 
y que para el fisco todas las demandas comiencen por donde todas acaban. Los 
autores mas respetables, los mas celosos del fisco, los que por su oficio consumieron 
muchos arios versandose en sus negocios, al exponer este principio de no litigar 
desposeldo, dicen que obra en todos los casos en que el referido fisco entra desde 

3 Florencia Forpheta Cherigo. Instituciones de derecho fiscal. Inst, Ed. Reus. Madrid. 
1957. 

4 Sobre la legalidad de la facultad economico-coactiva pueden consultarse otras ejecu- 
torias: T. VII, pags. 553 y 747; T. VIII, pags. 1157, 1370 Y2312. 

5 Ignacio L. Vallarta. "Estudios sobre la constitucionalidad de la facultad economico 
coactiva". Rev. Fac. Jur. Tomo VIII, num. 29, enero-marzo. 1946. 

6 Rodriguez de San Miguel. Gida judicial o Coleccion de las Leyes de mds frecuente 
uso en la Administracion de justicia. Mexico. 1846. Imprenta de J. M. Lara. 
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luego presentando robustos fundamentos y seguras constancias de su derecho, y aquel 
con quien litiga no es poseedor, sino injusto detentador, sin tltulo ninguno, ni aun 
Colorado." Rodriguez de San Miguel. 

En la actualidad se ha sentado jurisprudencia sobre esta importante cues- 
tion: Las tesis numeros 475 y 476 sostienen este criterio: la aplicacion de la 
facultad economico-coactiva en impuestos o adeudos fiscales por las autorida- 
des administrativas no es violatoria de garantias. 

Tambien hemos tratado antes lo relativo a que el fisco no litiga despo- 
jado. 

El artlculo 12 del Codigo Fiscal de la Federacion dispone: 

Las obligaciones y los creditos fiscales a que este codigo se refiere podran ga. 
rantizarse en alguna de las formas siguientes: 

I. Deposito de dinero en la institucion de credito que legalmente corresponda; 

II. Prenda e hipoteca; 

.. III. Fianza otorgada por companla autorizada la que no gozara de los bene- 
ficios de orden y excusion; 

IV. Secuestro en la via administrativa, y 

Vi Obligacion solidaria asumida por tercero que compruebe su idoneidad y sol- 
venera, 

La garantla de un credito fiscal debera comprender la de los dos posibles recargos 
y gastos de ejecucion. 

.La Secretarla de Hacienda y Credito Publico dictara las reglas sobre los re¬ 
quisites que deban reunir las garantias, vigilara que sean suficientes tanto en el 
momento de su aceptacion como con posterioridad y, si no lo fueren, exigira su 
ampliacion o procedera al secuestro de otros bienes. 

La misma Secretarla podra dispensar la garantla del interes fiscal cuando, en 
relacion con el monto de credito respectivo, sean notorias la amplia solvencia del 
deudor o la insuficiencia de su capacidad economica. 


5. EL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO EN MATERIA FISCAL 

El procedimiento contencioso en materia fiscal es la controversia ante el 
Tribunal Fiscal de la Federacion entre el causante y el fisco que se opone a 
los procedimientos de los cobros fiscales. 

El tltulo cuarto del Codigo Fiscal de la Federacion (D. O. F. del 19 de 
e nero de 1967), artlculos 169 y siguientes se refieren al procedimiento con¬ 
tencioso expresando: "Todos los juicios que se promuevan ante el Tribunal 
Fiscal de la Federacion se sustanciaran y resolveran con arreglo al procedi¬ 
miento que determina este codigo. A falta de disposicion expresa se aplicaran 
las prevenciones del Codigo Federal de Procedimientos Civiles." 

Los artlculos 19 y 22 de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Fede- 
f acion (D. O. F. del 19 de enero de 1967. Reforma el D. O. F. del 29 de 
didtembre de 1971), fijan la competencia del pleno y de las salas de dicho 
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tribunal. Remitimos al lector al capftulo de esta obra, relativo al Tribunal 
Fiscal de la Federacion. 

Ademas recomendamos: Hector Fix Zamudio: "Principios esenciales del proceso 
fiscal federal mexicano.” Rev. Trib. Fiscal. 2 9 Num. Extr., pag. 279. 


6. Los RECURSOS EN MATERIA FISCAL 

Los recursos en materia fiscal son las defensas establecidas por la ley 
que tiene el causante para reparar las violaciones a las leyes fiscales. 

"Contra las resoluciones dictadas en materia fiscal, solo procederan los recursos 
administrativos que establezcan este codigo, o los demas ordenamientos fiscales." 

''Las resoluciones que se dicten como consecuencia de recursos no establecidos 
legalmente. seran nulas. Dicha nulidad sera declarada, aun de oficio, por la autori- 
dad superior a la que hubiere dictado la resolucion si esta no modifica en favor 
del panicular, la primera resolucion; si hubiere modificacion favorable al parti¬ 
cular, la nulidad de la nueva resolucion solo podra ser declarada por el Tribunal 
FiscaL” Art. 158. Id. 

El artfculo 159 del codigo, senala la tramitacion de los recursos que esta- 
blece y la de los instituidos en las demas leyes fiscales que no tengan senalado 
tramite especial. 

Para los casos en que las leyes fiscales no establezcan recursos, el artfculo 
160 del codigo, senala los siguientes recursos: 

1. La revocacion; vease Art. 161; 

II. La oposicion al procedimiento ejecutivo; Art. 162; 

III. La oposicion de terceros, Art. 163; 

IV. La reclamacion de preferencia. Art. 164; 

V. La nulidad de notificaciones. Art. 165. 

"Estas defensas no podran ser ejercitadas en contra de resoluciones o 
actos que sean consecuencia de recursos establecidos en otras leyes fiscales." 

El inicio del artfculo 22 de la Ley organica del Tribunal Fiscal de la 
Federacion, establece la regia general de que los juicios que se inicien ante 
las Salas del Tribunal deben ser "en contra de resoluciones dejinitiuas", es 
decir, que no admitan recurso alguno. 

Es por lo tanto indispensable revisar en cacla caso la ley fiscal especial 
que lo regula para determinar si existe o no, algun recurso que deba ser pie- 
viamente sustanciado. 

Por via de ejemplo senalamos el capftulo IV denominado "Juicio ad- 
ministrativo", artfculo 587 y siguientes del Codigo Aduanero de los Esta- 
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dos Unidos Mexicanos. (D. O. F. del XI1-31-1951; reformado el D. 0. F. 
del XI1-30-1961.) 

De acuerdo con el artfculo 10 fraccion II del Reglamento interior de la 
Secretaria de Hacienda y Credito Publico, compete a la Primera Subprocu- 
raduria Fiscal: JI. Resolver los recursos administrativos de la competencia de 
la Procuradurfa y las solicitudes de condonacion en materia de sanciones. 




CAPfTULO IV 


EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 


1. El concepto de gasto publico.-2. La programaclOn del gasto publi¬ 
co.-3. El Presupuesto de Egresos de la Federacion.-4. Dependencias ad- 
ministrativas que intervienen en la elaboracion del Proyecto de Presu¬ 
puesto.-5. La preparacion del proyecto de Pesupuesto de Egresos de la 
Federacion.-6. La intervencion legislativa.-7. Los principios actuales de 
la tecnica Presupuestal.-8. La ejecucion del Presupuesto de Egresos 

de la Federacion. 


I. EL CONCEPTO DE GASTO PUBLICO 

El gasto publico esta constituido por el conjunto de los egresos del Estado, 
empleados en los servicios publicos, obras publicas, etc., y en la realizacion 
de una polftica economica de desarrollo y justicia social. El documento que 
COntiene la enumeracion de esos egresos se denomina: "Presupuesto de Egre¬ 
sos de la Federacion" 

El articulo 2 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Fe¬ 
deral de D. O. F.) del 31 de diciembre de 1976, dispone: 

. "El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de gasto co- 
inente, i nve rsi6n fisica, inversion financiera, asf como pagos de pasivo o deuda pu- 
Gica, que realizan: 

1. El Poder Legislative; 

Ir. El Poder Judicial; 

In. La Presidencia de la Republica; 

, IV. Las Secretaries de Estado y Departamentos Administrativos y la Procuradu- 
ria General de la Republica; 

V. El Departamento del Distrito Federal; 

VI. Los organismos descentralizados; 

VII. Las empresas de participacion estatal mayoritaria; 

D VIII. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, el 
f e P arta mento del Distrito Federal o alguna de las entidades mencionadas en las 
raCClOnes VI y VII. 

A los poderes, instituciones, dependencias, organismos, empresas y fideicomisos 
antes me n QOnados se les denominara genericamente en esta ^ey como enfr^a^es* 
salvo mencion expresa," 
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"El estudio del gasto publico, desde el punto de vista historico, no puede re ^ u ' 
cirse a una catalogacion de la estadistica financiera referente a este tema, pues es 
un hecho de gran signification polftica y economica a la vez. En su aspecto econo- 
mico revela una exigencia de las necesidades del EstaAo, dadas por la misma rea ^*' 
dad, que se impone a despecho de los propositos convencionales que puedan abrigar 
los gobernantes; son motivaciones recibidas que no siempre pueden limitarse. Elio 
explica la falta de concordancia y armonfa entre los gastos publicos y la capacidad 
economica de la nacion. En su aspecto politico se maniiiesta el mflujo q Ue sobre 
la economia del Estado ejercen los factores politicos como elementos determinantes. 
y todo ello, estimado en conjunto, representa la direction fundamental de la ha¬ 
cienda tanto en lo economico como en lo politico." l 

El gasto publico comprende: los gastos corrientes, los gastos de transferen- 
cia, los gastos de capital y otros gastos, o en palabras de la ley "erogaciones 
por concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi 
como pagos de pasivo o deuda publica". 

Art. 13 de la ley mencionada: "El gasto publico federal se basara en pre- 
supuestos que se formularan con apoyo en programas que senalen objetivos, 
metas y unidades responsables de su ejecucion. Los presupuestos se elabo- 
raran para cada ano calendario y se fundaran en costos." 

Art. 14. La Secretaria de Programacion y Presupuesto al examinar los 
presupuestos cuidara que simultaneamente se defina el tipo y fuente de re- 
cursos para su financiamiento. 


2. LA PROGRAMACION DEL GASTO PUBLICO 

La Ley de Presupuesto citada contiene las siguientes disposiciones sobre 
la programacion del gasto publico: 2 

Art. 4 1 2 ? La programacion del gasto publico federal se basara en las directrices 
y planes nacionales de desarrollo economico y social que formule el Ejecutivo Fe¬ 
deral por conducto de la Secretaria de Programacion y Presupuesto. 

Art. 5 1 ? Las actividades de programacion, presupuestacion, control y evaluation 
del gasto publ’ico federal, estaran a cargo de la Secretaria de Programacion y Pre- 


1 A. E. Buck. El presupuesto en los gobiernos de hoy. La legislacion presupuestal de 
los poises latinoamericanos. Por Mario A. de Tezanos Pinto. Impresores Peuser, S. A. 
Buenos Aires. 1946. 1 v. 692 pags. 

2 "El desenvolvimiento acelerado de nuestra economia exige con apremio la planeacion 
del gasto publico total con el fin de lograr, unidad, coordination y armonia de la ac¬ 
tion del sector publico y obtener en esta forma el equilibrio del gasto. Esta planeacion es 
impostergable e indispensable para poder evitar funcionamientos inconvenientes, vigilar 
nuestra balanza comercial y de pagos, suprimir importaciones innecesarias y lograr precios 
remunerativos de las exportaciones de nuestras materias primas, productos manufacturados 
y semi-elaborados. Asimismo, continuando con nuestra libertad cambiaria, mantener la 
estabilidad de nuestra moneda. Lo anterior solo se puede lograr con el control del gasto 
publico," El Universal. 16 de diciembre de 1964. 
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supuesto la que dictara las disposiciones procedentes para el eficaz cumplimiento 
de sus funciones. 

Art. 6? Las Secretaries de Estado o Departamentos Administrativos orientaran 
y coordinaran la planeacion, programacion, presupuestacion, control y evaluation 
del gasto de las entidades que queden ubicadas en el sector que este bajo su juris¬ 
diction. 

Las proposiciones de las entidades en los terminos de los articulos 17 y 21 de 
esta ley se presentaran a la Secretaria de Programacion y Presupuesto, a traves y 
con la conformidad de las Secretarfas o Departamentos Administrativos correspon- 
dientes cuando proceda. Asimismo, a las secretarfas o departamentos mencionados 
les sera enviada la information y permitida la practica de visitas a que se refieren 
los articulos 37 y 41.3 


3. EL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 

. ,De una manera general, el presupuesto de egresos se forma con las pre- 
visiones financieras anuales en las que se calculan y analizan los gastos ne- 
cesanas que el Estado debe hacer. El desorden en materia presupuestal es 
combatido por la Constitution al disponer el artfculo 126 que "no podra 
hacerse pago alguno que no este comprendido en el presupuesto o determi- 
nado por ley posterior". 

El Presupuesto de Egresos de la Federation es un documento elaborado 
por, la Secretaria de Programacion y Presupuesto que el Ejecutivo Federal 
envla. a la Camara de Diputados para su revision y aprobacion. Contiene en 
su pnmera forma una enumeration de las dependencias administrativas ge¬ 
nerates como las Secretarfas de Estado, los Departamentos administrativos y 
demas organismos antes mencionados, y la suma global que posteriormente 
desarrollara la misma secretaria pormenorizando el monto total del presu¬ 
puesto. g ste documento se denomina "Presupuesto de Egresos de la Fede¬ 
ration para el ejercicio fiscal de 1977", el cual se encuentra publicado en el 
D. O. F■> del 31 de diciembre de 1976.4 

El Presupuesto se inicia senalando las erogaciones que correspondan a 
las dependencias administrativas industria militar, inversiones, erogaciones 
adicionales, deuda publica y las' erogaciones adicionales de organismos des- 
centrallzados y empresas de participation estatal. Senate las erogaciones vir- 


Jose Zubizarreta Gutierrez. Derecho Fiscal. Tercera edition. Madrid. 1958, pag. 95. 

* El Lie. Eduardo Bustamante en sus notas a la obra de Laufenburguer, ob. cit., 
P'te’ 28 nos dice: "La Constitution no obliga al Poder Ejecutivo a iniciar la expedition 
del presupuesto, aunque le reeonoce el derecho general de iniciar toda clase de leyes y 
decretos. No obstante la ley organica del presupuesto de egresos, que establece las normas 
con arreglo a las cuales debe prepararse el presupuesto anual, estatuye que el Presidente 
jie la RepUblica debe presentar a la Camara de Diputados, a mas tardar el 15 de diciem 
re ^e ca^a ano. El proyecto de presupuesto de egresos para e^ eJerCICIo que com * enz . a 
e te de enero del ano inmediato. Debe estimarse que esta ley da el catecter d e necesana 
a la IniCiativa presidencial en materia de egresos" (ley del 26 de diciembre de 1935). 
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tuales y compensadas en los ramos que cita, ademas de las erogaciones adi- 
cionales de organismos descentralizados y empresas propiedad del Gobierno 
Federal, los descentralizados y empresas de participacion estatal. 

Los artfculos 2 a 22 contienen los programas y subprogramas que desarro- 
Hara el Gobierno Federal y la participacion de los Estados, el Distrito Fe¬ 
deral y los municipios. 

El artfculo 15 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, 
nos proporciona un criterio legal de Presupuesto de Egresos de la Federacion: 

"Art. 15. El Presupuesto de Egresos de la Federacion sera el que contenga el 
decreto que apruebe la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, para expen- 
sar durante el periodo de un ano a partir del 1® de enero. las actividades, las obras 
y los servicios publicos previstos en los programas a cargo de las entidades que 
en el propio presupuesto se senalen." 

"Art, 16. El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprendera las previsio- 
nes de gasto publico que habran de realizar las entidades a que se refieren las frac- 
ciones 1 a IV del artfculo 2? de esta ley.” 

"El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprendera tambien, en capftulo 
especial, las previsiones de gasto publico que habran de realizar las entidades rela- 
cionadas en las fracciones VI a VII del propio artfculo 29 de esta ley que se de¬ 
termine incluir en dicho presupuesto." 


4, DEPENDENCIAS ADMINISTRATIVAS QUE INTERVIENEN EN LA ELABORACION 

DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal contiene las si- 
guientes disposiciones, acerca de la competencia de la Secretarfa de Progra- 
macion y Desarrollo: 

Art. 32 fraccion IV. Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Fede¬ 
ral y los ingresos y egresos de la Administracion Publica Paraestatal y hacer 
la glosa preventiva de los ingresos y egresos del propio Gobierno Federal y 
del Departamento del Distrito Federal. 

Fraccion V. Formular el programa del gasto publico federal y el jnoyec- 
to de presupuesto de egresos de la Federacion y del Departamento del Dis¬ 
trito Federal. 

Fraccion VI. Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evaluar los progra¬ 
mas de inversion publica de las dependencias de la administracion publica 
centralizada y la de las entidades de la administracion paraestatal. 

Por su parte la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Fede¬ 
ral dispone en su artfculo 19: "El presupuesto, la contabilidad y el gasto pu¬ 
blico federal se norman y. regulan por las disposiciones de esta ley, la que 
sera aphcada por el Ejecutivo Federal a traves de la Secretaria de Programa- 
cion y Presupuesto." 





DERECHO ADMINISTRATIVE) 


89 


5. LA PREPARACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS 

DE LA FEDERACION 

En la preparacion del anteproyecto de presupuesto de egresos intervienen 
todas las dependencias gubernamentales, pero como ya indicamos corresponde 
a la Secretarfa de Programacion y Presupuesto la facultad de coordinacion 
de todo el presupuesto. 

Intervienen todos los organos del Estado, legislativos, ejecutivos y judicia- 
les, porque son ellos los que tendran que informar sobre las condiciones par- 
ticulares de cada servicio con sus correspondientes adiciones, supresiones y 
alteraciones. Nuevas leyes implican modificaciones presupuestales, por lo que 
nadie mas a proposito para estimar las nuevas situaciones que las propias 
dependencias. 

Las necesidades sociales son inmensas frente a lo exiguo de los elementos 
que se cuentan para atenderlas. La action financiera del Estado es una labor 
de equilibria, para lograr que aunque en limitadas proporciones, el des- 
a:roIlo del Estado sea integral. Las necesidades de un solo ramo seran sufi- 
cientes para absorber parte del presupuesto. 

La Secretarfa antes mencionada es el organo del Estado a quien se con- 
ffa esta cuidadosa labor de establecer cuales seran los posibles ingresos del 
Estado en su ejercicio financiero y fijar a cada dependencia la suma que debe 
ejercer. Si el presupuesto de egresos no se sujeta a reglas precisas e. invaria¬ 
bles, las. dependencias apremiadas por las exigencias publicas lo ejercerian 
en el pnmer mes de su ejercicio, creando un gravfsimo problema a la admi- 
nlstracion publica. 

SI 

La .Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (D.. O. F., .del. . 
de diciembre de 1976), es la que fjj a las reglas tecnicas de elaboraCion 7' eJerCICIO 
del presupuesto de egresos de la Federacion. 

Art. 17. Para la formulacion del Proyecto del Presupuesto de Egresos | a p e 
deraCldn, las entidades que deban quedar comprendidas en el mismo, elaboraran 
ant e^royectos de presupuesto con base en los programas respectivos y los remilfran a 
la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, de acuerdo con las normas, montos 
y plazos que el Ejecutivo establezca por medio de esta Secretarfa. 

Art. 18. La Secretarfa de Programacion y Presupuesto queda facultada para 
formula)- el Proyecto de Presupuesto de las Entidades, cuando no le sea presentado 
en los plazos que al efecto se les hubiere senalado. 

Art. 19. El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federation se integrara 
con los documentos que se refieran a: 

1. Descripcion clara de los programas que sean la base del Proyecto, en los que 
se seflale n obijenvos, metas y unidades responsables d e su e/eci!0 > n, aSr como su 
valuacio n estimada por programas. 

E X plj cac i 5 n y comentarios de los principales programas Y en especia^ ^e 
ac luellos q U e ab.arquen dos o mas ejercicios fiscales. 

HI, Estfmacfon de ingresos y proposicion de gastos del ejeraclo fiscal para el 
que se propone, con la indicacion de los empleos que incluye. 
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IV. Ingresos y gastos reales del ultimo ejercicio fiscal. 

V. Estimacion de los ingresos y gastos del ejercicio fiscal en curso. . 

VI. Situacion de la deuda piiblica al fin del ultimo ejercicio fiscal y estimacion 
de la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato slgUIente. 

VII. Situacion de la Tesorerfa al fin del ultimo ejercicio fiscal y estimacion de 
la que se tendra al fin de los ejercicios fiscales en curso e inmediato siguiente. 

VIII. Comentarios sobre las condiciones economicas, financieras y hacendanas 
actuales y las que se preven para el futuro. 

IX. En general toda la informacion que se considere util para mostrar la pro- 
posicion en forma clara y completa. 

Art. 20. El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion y del Depar- 
tamento del Distrito Federal, deberan ser presentados oportunamente al Presidente 
de la Republica, por la Secretarla de Programacion y Presupuesto, para ser envia- 
dos a la Camara de Diputados a mas tardar el dla de diciembre del ano inmediato 
anterior al que correspondan. 

Art. 24. Las entidades a que se refieren las fracciones VI a VIII del artlculo 2°, 
presentaran sus proyectos de presupuestos anuales y sus modificacione, en su caso, 
oportunamente a la Secretaria de Programacion y Presupuesto, para su aprobacion. 
Los proyectos se presentaran de acuerdo con las normas que el Ejecutivo Federal 
establezca a traves de dicha Secretarla. 

Revisadas todas las propuestas presupuestales y realizados los ajustes con- 
siguientes, la Secretaria pone en manos del Presidente el Proyecto de Presu¬ 
puesto de Egresos de la Federacion. 

La iniciativa del presupuesto corresponde al Presidente de la Republica, 
de acuerdo con los preceptos que hemos citaclo de la Ley orgdnica de la Ad¬ 
ministration Piiblica Federal y de la ley de presupuesto, todos ellos en re¬ 
lation con el artlculo 71, fraccion 1, de la Constitucion, de los cuales se 
deduce esta' exclusividad. 


6. LA INTERVENCION LEGISLATIVA 

Corresponde a la Camara de Diputados del Congreso de la Union la fa- 
cultad de aprobar el presupuesto anual de gastos, discutiendo primero las 
contribuciones que, a su juicio, cleben decretarse para cubrir aquel. Artlcu¬ 
lo 74, fraccion IV de la Constitucion.P'? 

Se ha acostumbrado que el presupuesto de egresos de la Federacion que 
se somete a la Camara de Diputados sea una mera relacion de las partidas 
que correspondan a cada Secretarla, con una suma total de las mismas, en 
lugar de la relacion pormenorizada de las partidas presupuestales, que apa- 
recen mas tarde al publicarse el volumen correspondiente de la ley del pre¬ 
supuesto de egresos. Esta practica no permite que la representacion popular 

5 En la Constitucion de 1857 el Poder Ejeeutivo tenia la iniciativa exclusiva del pre¬ 
supuesto de egresos. 

6 R. S. Edwuards and J. S. Hines. Budgeting in Public Authorities. The Mac'Millan 
Company. 1959. 1 v. 299 pags. 
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pueda aquilatar el empleo de los ingresos publicos, asf como si corresponden 
a verdaderas necesidades publicas. 

La ley del presupuesto contiene diversos preceptos que estan encaminados 
a evitar se hagan modificaciones al proyecto de ley del presupuesto de egre- 
sos; son numerosas restricciones las que se ponen a un organo del Estado 
que es por esencia soberano. 

La misma ley ordena: 

Art. 21. Las proposiciones que hagan los miembros de la Camara de Diputados 
para modificar el Proyecto de Presupuesto de Egresos presentado por el Ejecutivo, 
seran sometidas desde luego a las comisiones respectivas. A ninguna proposicion de 
esta indole se dara curso una ley una vez iniciada la discusion de los dictamenes 
de las comisiones. 

Art. 22. A toda proposicion de aumento o creacion de partidas al proyecto de 
presupuesto, debera agregarse la correspondiente iniciativa de ingreso, si con tal 
proposicion se altera el equilibrio presupuestal. 

Art. 23. Para la formulacion y. ejercicio del Presupuesto de Egresos del Depar- 
tamento del Distrito Federal se aplicaran, en lo conducente, las disposiciones de 
esta ley. 


7. Los PR1NCIPIOS ACTUALES DE LA TECNICA PRESUPUESTAL 

Las reglas tecnicas de la ley presupuestal son: 

1. Universalidad, 

IT. Unidad, 

In. Especialidad, 

IV. Anualidad. 

1. La Constitucion establece en el artfculo 126, que no podra hacerse 
pago alguno que no este comprendido en el presupuesto o determinado por 
ley posterior.7 De acuerdo con esta disposicion todos los egresos del Estado 
deben comprenderse en la ley del presupuesto. En los ultimos Presupuestos 
Egresos de la Federacion, ya se ha incorporado los organismos descentra- 
llzados, que son posteriormente comprendidos en la Ley de Presupuesto 
desarrollada.8 

JI. La unidad del presupuesto significa la existencia de un solo presu- 


7 Artfculo 65 fraccion 11 de la Constitucion. El Congreso de la Union se reunira 
P' de septiembre de cada ano para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales se ocupara 
de los asuntos siguientes: 11. Examinar, discutir y aprobar el presupuesto del ano fiscal 
M guiente y decretar los impuestos necesarios para cubrirlo. _ , 

Este precepto se explica como una supervivencia de la Constitucion de 1857. La. fa- 
ultad d e i congreso general que solo constaba de una Camara, la de diputados. Posterior¬ 
mente se creo el Senado y se mantuvieron ambos textos contradictorios, aplicandose el 


artfculo 74, fraccion IV de la Constitucion. 

8 Con fecha 15 de marzo de 1959, la institucion descentralizada Petroleos Mexicanos, 
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puesto que comprenda los gastos publicos. El artfculo 126 de la Constitucion 
ha sido interpretado en el sentido que solo debe existir un solo presupuesto, 
y aun cuando el mismo precepto habla de pagos determinados por ley pos¬ 
terior, esto significa que esta modificacion es parte integrante del presupuesto 
general. No son varios presupuestos sino uno solo. 

En los capftulos I y II de la ley del presupuesto se contienen estas im- 
portantes medidas acerca de las reformas al presupuesto. 

II!. En cuanto a la especialidad, es un principio de tecnica presupuestal 
que obliga a detallar las erogaciones, porque lo contrario podrla desvirtuar 
el caracter del presupuesto que es resenar en partidas los egresos publicos y 
fijar de una manera clara el destino de los mismos. El detalle de la ley per- 
mite el control de las operaciones financieras del Estado. 

El artfculo 65, fraccion I de la Constitucion, fija la competencia del 
Congreso para: 

"Revisar la cuenta publica del ano anterior que sera presentada a la Camara de 
Diputados dentro de los diez primeros dfas de la apertura de sesiones. La revision 
no se limitara a investigar si las cantidades gastadas estan o no de acuerdo con 
las partidas respectivas del presupuesto, sino que se extendera al examen de la exac- 
titud y justificacion de los gastos hechos y a las responsabilidades a que hubiere 
lugar. No podra haber otras partidas secretas, fuera de las que se consideren nece- 
sarias con ese caracter en el mismo presupuesto, las que emplearan los Secretarios 
por acuerdo escrito del Presidente de la Republica..." 

Entre los documentos que debe presentar el Ejecutivo se encuentran, ar¬ 
tfculo 16, fraccion 111: "Las previsiones de egresos destinadas a cada ramo 
para el sostenimiento de los servicios publicos en el siguiente ejercicio fis¬ 
cal... " 

Las autorizaciones a que se refiere el caso indicado, se clasificaran por 
Ramos de la Administracion y comprenderan los Poderes Legislative y Judi¬ 
cial, Presidencia de la Republica, Secretarfas, Departamentos de Estado, Pro- 
curadurfa de Justicia, Inversiones y Deudas Publicas. 

Ademas de esa agrupacion funcional, las previsiones de autorizacion se 
calcularan por su naturaleza conforme a las bases siguientes: 

a) Como grupos fundamentals de autorizacion se consideraran los ca¬ 
pftulos que a continuacion se enumeran: Gastos, elaboracion, construcciones, 
adquisiciones, inversiones, cancelaciones de pasivo y erogaciones especiales. 

El gasto publico tiende a la atencion de los servicios publicos y a contribuir 
a la capitalizacion. Es por ello lo importante de las erogaciones que se destinen a 
fines de inversion y de desarrollo. 

'Desde el punto de vista economico se divide el presupuesto de egresos en: ser- 


publico en los periodicos del dfa y por primera vez, la situacion contable de la misma. 
f.uAn beneficioso serfa q Ue [ as demas instituciones hicieran lo mismo. El Instituto de Segu- 
ndad y Servicios Sociales tambfen ha publicado su situacion economca actual. 
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VICIOS personales, compra de bienes para administracion. serVICIOS generales, trans- 
ferencias. adquisiciones de bienes para fomento y conservation, obras publicas y cons- 
trucciones. inversiones financieras, erogaciones especiales y cancelaciones de pasivo. 

En su consideration funcional el presupuesto de egresos alude a: comunicaciones 
y transportes. fomento agricola y forestal, promotion industrial y fomento comer- 
cial, servicios educativos y culturales, servicios asistenciales y hospitalarios, bien- 
estar y seguridad social, Ejercito, Armada, administracion general y deuda publica. 

b) Estos capftulos se dividiran en conceptos, o sea en grupos de autori- 
zaciones de naturaleza semejante, y 

e) Los conceptos se dividiran, a su vez, en partidas representadas por 
las autorizaciones especificas del presupuesto. 

La division de los capitulos en conceptos y partidas se hara en la forma 
que determine el instructive que al efecto expedira anualmente la Secretaria 
citada. 

El propio instructive contendra una clasificacion de empleos, en la que 
se cuidara de agrupar funciones afines, con objeto de que las remuneracio- 
nes guarden una estrecha relacion con el servicio que se desempene. Art. 20. 

Son ademas importantes para el ejercicio del presupuesto de egresos de 
la Lederacion las siguientes disposiciones, que a su vez establecen principios 
generales de esta materia. 

La Secretaria mencionada examinara y autorizara los actos y contratos 
que impliquen el gasto de fondos publicos, en que se comprometa el credito 
publico, que afecten bienes de propiedad federal o que esten simplemente al 
cuidado del gobierno. 

Se prohibe la transferencia de partida. El reglamento de la ley fijara 
los casos de excepcion de esta regia y la Secretaria de Hacienda y Credito 
Publico resolvera aquellos que sean de aplicacion dudosa. 

Las remuneraciones fijadas al personal federal, civil o militar, no podran 
ser modificadas si no lo determina ley especial, y ademas, lo autoriza el 
propio presupuesto. 

IV. La anualidad o temporalidad. El articulo 74 de la Constitution, 
fraction IV, es preciso en cuanto al tiempo de vigencia del presupuesto: 

Son facultades exclusivas de la Camara de Diputados: IV. Aprobar el pre¬ 
supuesto anual de gastos..." 

. "Siendo leyes dadas por un tiempo fijo, determinado este, acaba su vigen- 
Cla, de manera que es enteramente inaplicable una disposition de presupuesto 
anual, en el tiempo posterior al ano correspondiente." Sem. [ud, Fed. 5- 
epoca. T. V, pag. 311. 

La ley organica del presupuesto de egresos de la Lederacion prohibe con- 
traer obligaciones que se deban satisfacer en anos posteriores y solamente se 
aceptaran en el caso de que sean autorizados por ley expresa. Art. 47 de 
la misma. 

Tambien el articulo 126 constitucional establece una regia precisa para 
el nianejo del presupuesto: "No podra hacerse pago alguno que n o este com- 
prendido en el presupuesto o determinado por ley posterior. 
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Mas no siempre se comprenden todos los gastos en el presupuesto de 
egresos inicial, y surgen las ampliaciones presupuestales, la revalidacion 
de partidas y las normas relativas a la deuda publica. 


8. LA EJECUCION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS DE LA FEDERACION 

"En el ambito de las finanzas publicas, la idea de verificacion, es decir, el hecho 
de asegurarse de que algo esta bien. tal y como ha sido declarado o definido, o 
bien como debe ser respecto a una norma dada. La norma puede ser mas o menos 
precisa; lo importante es que sea suficiente para constituir un termino valido de 
comparacion," Francis J. Fabre. El control de la Hacienda publica en Francia, 
pag. 20. En la misma obra (Ed. Rialp, S. A., Madrid. 1971), Cesar Albinana Gar- 
cla-Quintana. El control de la Hacienda publica en Espana. 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal en su artlculo 32 
fraccion Vll faculta a la Secretaria de Programacion y Presupuesto: "Llevar 
a cabo las tramitaciones y registros que requiera el control y la vigilancia y 
la evaluacion del ejercicio del gasto publico y de los presupuestos de egresos 
de la Federacion y del Distrito Federal, de acuerdo con las leyes respectivas." 

Todos los pagos se hacen con cargo al presupuesto de egresos haciendose 
el pago por la Tesoreria de la Federacion. Art. 18 de la ley de la tesoreria." 

El control del presupuesto tiene por finalidad el manejo cuidadoso del 
mismo para evitar errores, irregularidades y alteraciones. 

Artlculo 32 fraccion IX. Corresponde a la Secretaria de Programacion y 
Presupuesto: "Autorizar los actos y contratos de los que resulten derechos 
y obligaciones para el Gobierno Federal y para el Departamento del Dis¬ 
trito Federal. 

El control administrative del presupuesto lo realiza la Contadurla de la 
Federacion y el control legislative por las Camaras a traves de la Contadurla 
Mayor de Hacienda. 

Vease ademas el Tltulo III artlculos 25 a 38 de la Ley de Presupuesto, 
Contabilidad y Gasto Publico Federal. 


9. EL PRESUPUESTO DE LAS INSTITUCIONES DESCENTRALIZADAS 

El auge que han tornado en Mexico los organismos descentralizados, ha 
venido a crear numerosos problemas de caracter tecnico relacionados coo 
la elaboracion de sus presupuestos. 

Desde luego las leyes organicas que corresponden a cada organismo des- 

8 En esta materia debe tenerse en cuenta la Ley Organica de la Tesoreria de la Fe¬ 
deracion: D. O. F., del 24 de diciembre de 1950. Fe de erratas: D. O. F., del 26 de enero 
de 1960. Reforma: D. O F. del 23 de diciembre de 1974; y el Reglamento de la Ley orga¬ 
nica anterior: D O. F., del 3 de octubre de 1964. Fe de erratas: D. O. F., del 23 de di¬ 
ciembre de 1964. 
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centralizado, fijan la competencia del consejo de administracion de esas ins 
tituciones al formular el proyecto de presu.puesto, que liiego es sometido a Lo. 
aprobacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto. 

Debemos hacer referenda al presupuesto de Petroleos Mexicanos, Seguro 
Social, Ferrocarriles Nacionales, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de 
los Trabajadores del Estado, y otros. Y una consideracion particular del pre¬ 
supuesto de egresos de la Universidad Nacional Autonoma de Mexico. Veanse 
en esta misma obra las disposiciones legales y presupuestales de las institu- 
ciones descentralizadas mas importantes. 

El articulo 5 de la ley para el control, por parte del Gobierno Federal de los 
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal (D. O. F. XI1-31-1970) 
dispone modificada por la Ley organica de la Administracion: 

Articulo 5. La Secretaria del Patrimonio Nacional controlara y vigilara las ope- 
raciones de los organismos y empresas a que alude este capftulo, por medio de la 
auditorfa permanente y de la inspeccion tecnica, para informarse de su marcha 
administrativa; procurar su eficiente funcionamiento economico y correcta operacion; 
verificar el cumplimiento de las disposiciones que dicte la Secretaria de la Presi- 
dencia en materia de vigilancia de las inversiones y con las normas que para el 
ejercicio de sus presupuestos senale la Secretaria de Hacienda y Credito Publico. 

El control y vigilancia que ejerza la Secretaria del Patrimonio Nacional seran 
mdependientes de los que correspondan a las Secretarias de la Presidencia y de 
Hacienda y Credito Publico en el ejercicio que sobre inversiones y presupuesto, 
respectivamente, les confieren otras disposiciones legales. 

No debemos olvidar que el control de los organismos descentralizados y 
empresas de participacion estatal se realiza directamente por las Secretarias 
citadas. El Gobierno Federal responde ante las Camaras de la politica finan- 
^ ra y en particular los organismos paraestatales pueden ser llamados a las 
C.amaras, de acuerdo con el articulo 93 constitucional. Recientemente el go¬ 
bierno federal ha dictado importantes medidas para que dichos organismos 
se limiten estrictamente a la politica financiera que el senala, a fin de mante- 
nerse en las posibilidades de la hacienda publica. No debemos omitir que 

regimen de la descentralizacion administrativa por servicio, aunque ad- 
9mno car ta de naturalizacion, en un principio no estuvo subordinada a la 
fionstitucion. Pero en la actualidad las instituciones creadas se consolidan y 
'leinandan en el future, nuevos regimenes juridicos que se adapten a las 
eXigencias del ritmo de crecimiento. 

En los presupuestos de egresos enviados por el Ejecutivo Federal a la 
Camara de Diputados del Congreso de la Union, se incluyen las cantidades 
generales correspondientes a los organismos descentralizados, aunque no se 
anuncia el detalle de los mismos. 

, La doctrina financiera ha considerado diversas clases de control, siendo los 
mas importantes: a) Interno, externo, politico; b) Preventivo, de ejecucion, a pos¬ 
teriori; c j p) e legalidad, de eficiencia; d) De ingresos, de gastos; e) Propio e im- 
POplO. 

control es interno, cuando la propia administracion publica investiga, com- 
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prueba y, en su caso, sanciona sobre la legalidad y la eficiencia con que sus organos 
actuan o han actuado conforme a las funciones asignadas. El control es externo 
cuando el examen, el juicio y, en su caso, la exigencia de responsabilidades corres- 
ponde a organos ajenos a la Administracion publica. Ahora bien, a extramuros 
de la Administracion publica existen, al menos, dos clases de organos: el legis¬ 
lative y los judiciales. Por tanto el control externo puede, a su vez, clasificarse 
en politico y judicial." Cesar Albinana Garcla-Quintana. El control de la Hacienda 
publica en Espana. Eds. Rialp. Madrid, pags. 212 y siguientes. 

Vease: Anguiano Equihua Roberto. El control del presupuesto y el control del 
Plan. Bases para la planificacion economica y social de Mexico. Ed. Siglo XXI. 
Mexico, 1966. 

Gonzalo Martner. Planificacion y Presupuesto por Programas. Ed. Siglo XXI. 
Mexico, 1967. 



CAPITULO V 


LA CONTABILIDAD PuBLICA 


1. El regrmen de la contabilidad publica.-2. Competencia en materia 
de contabilidad publica.-3. La contabilidad publica y las funciones de 
la contadurfa de la Federacion.-4. Rendicion de la cuenta publica.-5. 
La contadurfa mayor de Hacienda. 


1. EL REGIMEN DE LA CONTABILIDAD PUBLICA 

Existen discrepancias entre los autores para fijar el alcance del concepto 
de contabilidad publica. 

La contabilidad publica se forma con las reglas de presentacion ele las 
cuentas publicas. Como esta definicion es insuficiente, se ha expresado que 
la contabilidad publica tiene por mision fijar no solamente las reglas de pre¬ 
sentacion de las cuentas publicas, sino tambien la organizacion del servicio 
de contabilidad publica. 1 

Otros autores definen las reglas de la contabilidad publica como todas 
aquellas que deban ser seguidas a la vez por los contables y por los ordena- 
dores, para que un encajonamiento o un desencajonamiento se pueda consi- 
derar como valido. 

En una definicion jurfdica moderna se expresa: que los ingresos y los 
egresos son las operaciones financieras, que tienen por efecto, salvo cuando 
ellas se compensan mutuamente, acrecentar o reducir las disponibilidades de 
una persona moral. En la legislacion francesa de 1953 de esta materia se 
Indlca: Artfculo 1? "Las reglas de la contabilidad publica tienen por objeto 
determinar las obligaciones y las responsabilidades de los ordenadores de los 
Ingresos publicos) de los ordenadores de los egresos publicas y de los conta- 
bies publicos." 

"La facultad de revision de la cuenta publica corresponde al Congreso 
de la Union, de acuerdo con el artfculo 65 de la Constitucion, el cual en su 
periodo normal de sesiones debe revisar la cuenta publica del ano anterior, 


l Gilbert Lavaux. La comptabilita publique T. 1. "Les prfncipes" Presses U mvcrsitaires 
de Franee. 1 v. 247 pags. 1957. 

Francois Perroux. Les comptes de la Nation. Presses Universitaires de F rance - 1949 
1 v. 256 pags. 
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que sera presentada a la Camara de Diputados." Tal fue el criterio del cons- 
tituyente de 1917. (Tomo 1, pagina 227.) 

Otros preceptos de la Constitucion establecen un criterio de competencia 
diferente al anterior. Desde luego en 1857, la unica Camara conocia de esta 
materia de acuerdo con el artlculo 72, fraccion A. VI. En la actual Consti¬ 
tucion, el artlculo 74 otorga a la Camara de Diputados la facultad de revisar 
la cuenta publica del ano anterior, por medio de una comision de su seno, 
el exacto desem peno de las funciones de la contadurla mayor y nombrar los 
jefes y demas empleados de esa oficina. La ley de la contadurla sigue este 
criterio y lo reglamenta en el mismo sentido. 


2. COMPETENCIA EN MATERIA DE CONTABILIDAD PUBLICA 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal dispone en su artlculo 32 
fraccion VIII: 

Facultades de la Secretarla de Programacion y Presupuesto: 

"Cuidar que sea llevada y consolidar la contabilidad de la Federation y del De- 
portamento del Distrito Federal , elaborar la Cuenta Publica y mantener las relacio- 
nes con la Contadurla Mayor de Hacienda." 

Por su parte la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (D. O. F., 
del 31 de diciembre de 1976) dispone lo siguiente en el Capltulo IV denominado 
"De la contabilidad": 2 

Art, 39. Cada entidad llevara su propia contabilidad, la cual incluira las cuen- 
tas para registrar tanto los activos, pasivos, capital o patrimonio, ingresos, costos 
y gastos, como las asignaciones, compromiso y ejercicios correspondientes a los pro- 
gramas y partidas de su propio presupuesto. 

Los catalogos de cuentas que utilizaran las entidades a que se refieren las frac- 
ciones 1 a V del artlculo 2’, de esta ley seran emitidos por la Secretarla de Progra¬ 
macion y Presupuesto y los de las entidades mencionadas en las fracciones VI a VIII 
del mismo artlculo seran autorizados expresamente por dicha secretarla. 

Art. 40. La contabilidad de las entidades se llevara con base acumulativa para 
determinar costos y facilitar la formulacion, ejercicio y evaluacion de los presu- 
puestos y sus programas con objetivos, metas y unidades responsables de su eje- 
cucion. 

Los sistemas de contabilidad deberan disenarse y operarse en forma que faci- 
liten la fiscalizacion de los activos, pasivos, ingresos, costos, gastos, avances en la 
ejecucion de programas y en general de manera que permitan medir la eficacia 
y eficiencia del gasto publico federal. 

Art. 41. Las entidades suministraran a la Secretarla de Programacion y Presu¬ 
puesto con la periodicidad que esta lo determine, la informacion presupuestal, con- 
table, financiera y de otra Indole que requiera. 

A su vez, la Secretarla de Programacion y Presupuesto, proporcionara a la Se¬ 
cretarla de Hacienda y Credito Publico la informacion relacionada con estas jjjjj. 
mas materias en la forma y con la periodicidad que al efecto convengan. 


2 Alberto Arevalo, Contabilidad publica. Editorial El Ateneo. Buenos Aires, 1959. 1 v, 
280 pags. 
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Art. 42. La Secretari'a de Programacion y Presupuesto girara las instrucciones 
sobre la forma y terminos en que las entidades deben llevar sus registros auxiliares 
y contabilidad y, en su caso, rendirle sus informes y cuentas para fines de conta- 
bilizacion y consolidacion. Asimismo, examinara periodicamente el funcionamiento 
del sistema y los procedimientos de contabilidad de cada entidad y podra autorizar 
su modificacion o simplificacion. 

Art. 43. Los Estados financieros y demas informacion financiera, presupuestal 
y contable que emanen de las contabilidades de las entidades comprendidas en el 
Presupuesto de Egresos de la Federacion seran consolidados por la Secretari'a de 
Programacion y Presupuesto, la que sera responsable de formular la cuenta anual 
de la Hacienda Publica Federal y someterla a la consideracion del Presidente de la 
Republica, para su presentacion a la Camara de Diputados, en los terminos de la 
fraccion 1 del arti'culo 65 constitucional, dentro de los diez primeros dias de la aper- 
tura de sesiones ordinarias del Congreso de la Union. 

El Departamento del Distrito Federal formulara su cuenta publica anual, la 
que se sometera al Presidente de la Republica por’conducto de la Secretari'a de 
Programacion y Presupuesto, para los fines senalados en el parrafo anterior. 

Art. 44. En las dependences del Ejecutivo y en el Departamento del Distrito 
Federal se estableceran organos de auditoria interna, que cumpliran los programas 
minimos que sigue la Secretari'a de Programacion y Presupuesto. 

El arti'culo tercero transitorio de la ley de referenda dispone: "Las disposicio- 
nes reglamentarias y las practicas administrativas en uso a la fecha de entrada en 
vigor de la presente ley seguiran teniendo aplicacion en lo que no se le opongan." 

Tambien deben examinarse los artlculos cuarto y quinto transitorios de 
la Ley organica de la Administration Publica Federal. 

Por su parte, el reglamento general interior de la Secretari'a de Flacienda 
y Credito Publico (Seccion novena), establece en su arti'culo 38 lo siguiente 
Contaduria de la Federacion. 

Arti'culo 38. Corresponde a la contaduria de la Federacion hacer la glosa de 
las. cuentas, constituir responsabilidades, llevar la contabilidad general de la Fede¬ 
racion y rendir la cuenta publica anual. 

Arti'culo 39. Para los efectos del arti'culo anterior la contaduria tendra a su 
cargo: 

1. Establecer los sistemas de contabilidad, a que deban sujetarse las oficinas 
y. agentes manejadores de fondos, valores o bienes y dirigir tecnicamente este ser- 
vicio. 

PI. Fijar las bases conforme a las cuales deban rendir las cuentas las oficinas 
) agentes a que se refiere la fraccion anterior. 

In. Hacer la glosa de las cuentas directamente o a traves de las delegaciones 
que establezca. 

IV. Vigilar el exacto cumplimiento de los sistemas de contabilidad que se esta- 
blezcan y de las bases fijadas para la rendicion de cuentas. 

V. Constituir las responsabilidades en favor de la Federacion. 

VI. Llevar la contabilidad de la Federacion y expedir el catalogo de cuentas, 
asi como las instrucciones que sean necesarias para llevar aquella y .las modifica- 
ClOnes que requieran uno y otras. 

VII. Practicar la auditoria de la contabilidad de las instituciones o empresas 
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de economi'a mixta o descentralizada, en los casos en que las leyes especiales que 
las rijan no lo encomienden a otro organo o persona. 

Vill. Conciliar con los resultados de la contabilidad de la Federacion, los de 
las contabilidades de las instituciones o empresas de economfa mixta o descentra¬ 
lizada. 

IX. Formar la cuenta publica anual. 

X. Tramitar las gestiones y proposiciones de cancelacion de creditos que ha- 
gan las oficinas de servicios generales o sus dependences, bien para someter al 
acuerdo del secretario lo que proceda, o para dictar la resolucion definitiva corres- 
pondiente. 

El artlculo 40 fija la organization de la contabilidad. 


3. LA CONTABILIDAD PUBLICA Y LAS FUNCIONES DE LA CONTADURIA 

DE LA FEDERACION 

La glosa de los ingresos y egresos federales, la contabilidad de la Federa¬ 
cion y las demas funciones directamente relacionadas con estos servicios se 
efectuaran en los terminos que establece la ley. Art. 1°, ley organica de la 
contadurfa de la Federacion.s 

Los servicios administrativos indicados en el artlculo anterior estaran a 
cargo de la contadurfa de la Federation. Art. 2. La organizacion interna de 
la contadurfa de la Federacion se ajustara a las disposiciones de su reglamento 
interior, que la Secretarla expedira y podra modificar siempre que las necesi- 
dades de la contadurfa lo requieran. Art. 3. 

La contadurfa de la Federacion tendra a su cargo el desempeno de las 
funciones siguientes: 1. Dirigir la contabilidad que, como parte integrante 
de la contabilidad de la Federacion, lleven las oficinas y agentes de esta con 
manejo de fondos, valores o bienes: 11. Glosar las cuentas de las oficinas y 
agentes senalados en la fraccion anterior; 111. Llevar la contabilidad de la 
Federacion; IV. Constituir la responsabilidad en favor de la Federacion, que 
resulte de la glosa de cuentas; V. Formar la cuenta publica anual a que 
se refiere la fraccion 1 del artlculo 65 constitucional; VI. Suministrar la in¬ 
formation que requiera la Secretarla de Hacienda y deba obtener directa¬ 
mente de la contabilidad. (Art. 4.) 4 

La contadurfa de la Federacion establecera y reglamentara la contabilidad 
que deban llevar las oficinas y agentes de la Federacion con manejo de fon¬ 
dos, valores o bienes, dentro de las reglas generales que fija esta ley. (Ar- 
tfculo 5.) 

Las oficinas y agentes de la Federacion con manejo de fondos, valores o bienes, 
tendran las obligaciones siguientes: 1. Llevar la contabilidad de sus operaciones en 


3 Ley organica de la Contaduria de la Federacion. D. O. F. del lo de enero de 1935. 

4 Rafael Bfelsa. Regimen juridico de la contabilidad publica. Roque Depalma editor. 
Buenos Aires, 1955. 
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la forma establecida por esta ley, por sus disposiciones reglamentarias y por aque- 
llas que dicte la contadurfa de la Federacion. de acuerdo con su competencia; 
11. Rendir sus cuentas en la forma y dentro de los terminos senalados en las dispo¬ 
siciones indicadas; L1I. Solventar las observaciones que les formule la contadurfa 
al glosar sus cuentas; IV. Acatar las ordenes e instrucciones que en casos particu- 
lares les dirija la contadurfa, en relacion con las funciones de que trata esta ley. 
(Art. 9.) 

Las oficinas y funcionarios de la Federacion que, como resultado de sus 
funciones dicten alguna determinacion con caracter definitivo que haga in¬ 
dispensable el registro de algun dato en la contabilidad, la comunicaran 
clesde luego a la contadurfa de la Federacion, para su registro, con la in- 
formacion necesaria, sujetos a las sanciones que establece el artfculo 77. 

La contadurfa de la Federacion procedera a glosar, inmediatamente que las 
reciba las cuentas que le envfen las oficinas y agentes de la Federacion obligados 
a rendirlas, de manera que la glosa quede terminada dentro de los plazos que 
senalen' las disposiciones reglamentarias. (Art. 16.) La glosa de las cuentas tendru, 
por objeto revisar, depurar y liquidar las cuentas rendidas verificando las circuns- 
tancias siguientes: I. Que los cobros se hayan efectuado de acuerdo con lo que 
prevengan las disposiciones legales aplicables; n. Que las erogaciones se hayan hecho 
con sujecion a las disposiciones legales que deban observarse y previa la autori- 
zacion correspondiente; Ll.I. Que tanto los cobros como las erogaciones se encuentren 
debldamente comprobados; IV. Que las operaciones aritmeticas sean exactas; y 
V. Que sea correcta la aplicacion de la contabilidad. (Art. 17.) 

La contadurfa de la Federacion concentrara las operaciones comprendi- 
das en las cuentas e informes en su caso, que rindan las oficinas y agentes 
con manejo de fondos, valores o bienes, asf como el resultado obtenido de 
la administracion de los fondos de explotacion a que se refiere el artfculo 31, 
en la parte que afecte a la hacienda publica. (Art. 34.) 

La contadurfa de la Federacion expedira el catalogo de cuentas de la 
contabilidad, las instrucciones para llevar esta y las modificaciones que re- 
qUIeran uno y otras. (Art. 35.) 

El .tftulo cuarto de la ley de referenda comprende adernas, el sistema 
de registro que ha de emplearse para llevar la contabilidad; las cuentas ne- 
cesarias para conocer el resultado de la ejecucion de la ley de ingresos, del 
eJerCIcIO del presupuesto de egresos y la incidencia particular de estos resul- 
tados en e j balance de la Hacienda publica; registro de las cuentas de recti- 
ficaciones; registrar los valores del balance de la Hacienda publica y las 
modificaciones que hayan de introducirse en estos, finalmente se llevara en 
la contabilidad una cuenta de perdidas de la Hacienda publica. En algunos 
palses est e sistema se realiza por medio de computadoras. _ ,, 

.El titulo quinto de la ley, artfculos 41 a 59, alude a la Constitucidn y 
registro de la contabilidad. Las responsabilidades en favor de la Federacion 
q.ne se descubran con motivo de la glosa de cuentas y provengan de irregula- 
ridades cometidas en el desempeno de las funciones de las oficinas y agentes 
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con manejo de fondos, valores o bienes a que se refiere el artlculo 6, se cons- 
tituiran por la contadurla de la Lederacion. (Art. 41.) 5 


4. RENDICION DE LA CUENTA PUBLICA 

El capitulo sexto, artlculos 60 a 63 de la ley de referenda alude a la for- 
macion y rendicion de la cuenta publica. La cuenta publica anual a que se 
refiere la fraccion 1 del artlculo 65 constitucional, estara formada por los ii- 
bros de contabilidad, documentacion que justifique y compruebe las opera- 
ciones registradas y los siguientes estados que la resumen: I. Comparative 
de ingresos y egresos por concepto de la ley de ingresos y del presupuesto de 
egresos; II. Demostrativo de los valores en que se encuentran representados el 
superavit o deficit del ejercicio del resupuesto; III. Analisis de la inciden- 
cia del ejercicio del presupuesto en el balance de la Hacienda publica; IV. 
Rectificaciones a los datos acusados en anos anteriores como ejecucion de las 
leyes de ingresos o ejercicio de los presupuestos de egresos de esos anos; V. 
Analisis de la incidencia particular de las rectificaciones a que se refiere el 
estado anterior, en el balance de la Hacienda publica; VI. Balance de la 
Hacienda publica; VII. Demostrativo de las modificaciones de la Hacienda 
publica; VIII. Los que previenen los artlculos 21, 40 Y 75 y los demas es¬ 
tados complementarios y aclaratorios que, a juicio de la contadurla de la Le- 
deracion, fueron indispensables. (Art. 60.) 

La ley organica de la contadurla de la Lederacion derogo la ley organica 
de la Tesorerla de la Lederacion del 30 de diciembre de 1932, en la parte 
que pugne con esta ley. Ademas dejo vigentes todas las disposiciones regla- 
mentarias e instructivos relacionados con la propia Ley de Tesorerla. 

5. La contaduria mayor de hacienda 

El examen de la cuenta anual que debe presentar el Poder Ejecutivo al 
Congreso de la Union y la glosa de dicha cuenta de acuerdo con las facultades 
otorgadas por la fraccion XXVIII del artlculo 73 de la Constitucion polltica 
de los Estados Unidos Mexicanos, se llevara a cabo por la contaclun'a ma¬ 
yor de Hacienda, de acuerdo con esta ley y su reglamento. (Art. 1?) 6 

La Camara de Diputados, de acuerdo con el artlculo 74, fraccion 11 de la 
propia Constitucion, nombrara una comision especial que se denominara 
Comision inspectora, que sera la encargada de vigilar que las funciones de 


i) Debe observarse que tanto la ley organica de la contadurla de la Federacion, como 
la actual ley de la tesorerla de la Federacion, derogan la ley de tesorerla de la Federacion 
del 31 de diciembre de 1932, en lo que se opusiesen a ellas. Deben por tanto consultarse 
los artlculos 145 a 162 de la ley de la tesorerla de la Federacion de 1932 y su reforma 
de 1935. 

6 Ley Organica de la Contadurla Mayor de Hacienda, D. O. F. del 13 de febrero de 
1937. Reformada del D. O. F. del 28 de diciembre de 1967. 
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la contadurfa mayor de Hacienda se desarrollen de acuerdo con esta ley, su 
reglamento y demas disposiciones relativas. (Art. 3.) 

La contadurfa mayor revisara 'y glosara la cuenta anual del Erario Fe¬ 
deral, Distrito Federal, Beneficencia Publica, Loterfa Nacional y demas ofi- 
cinas que manejen fondos o valores de la Federacion, en el concepto de que 
el examen que practique no solamente comprendera las partidas de ingresos 
y egresos, sino que se hara una revision legal, numerica y contable de esas 
partidas cuidando que todas las cantidades esten debidamente justificadas y 
comprobadas. (Art. 7.) 

La contadurfa mayor queda facultada para fiscalizar la contabilidad de 
las oficinas a que se refiere el artfculo anterior, debiendo ordenar las visitas 
de caracter especial que estime necesarias, pero estas visitas se llevaran a 
cabo unicamente con la aprobacion de la comision inspectora. (Art. 8.) Ade- 
mas la contadurfa esta facultada para expedir los finiquitos de las cuentas 
que hayan sido glosadas. (Art. 9.) 

En materia de responsabilidades: los empleados fiscales son responsables 
por los danos en dinero que causen al erario federal, por hechos u omisiones 
Imputables, por error, imprevision o negligencia en el desempeno de sus la- 
bores. (Art. 10.) Las responsabilidades anteriores se exigiran: al deudor del 
Iisro, al empleado fiscal que incurrio en el error u omision que origino el 
perjuicio y al empleado de la contadurfa mayor o de cualquiera otra oficina 
que al glosar o revisar la cuenta no llego a descubrirlo. (Art. 12.) 

Una vez revisada y glosada una cuenta anual, se podra expedir el fini- 
quito respectivo, remitiendose a la oficina que rindio la cuenta, para que esta 
a su vez expida los certificados respectivos a cada oficina o empleado que 
dependa de ella, cuyo certificado le servira para su resguardo. (Art. 17.) Los 
finiquitos producen los siguientes efectos legales: a) Extinguen las obligacio- 
nes procedentes de fianzas y garantfas de los empleados que manejen fondos; 
b) Extinguen las responsabilidades civiles de los empleados con c.l fisco. £ n 
nmgun caso extinguiran las responsabilidades de caracter civil o criminal que 
procedan de delito. (Art. 20.) 

Las responsabilidades de caracter meramente civil, que resulten a los 
empleados y agentes de la administracion publica, por actos u omisiones, no 
cubiertos por el finiquito prescribiran al fin de los cinco anos posteriores a 
aquel en que se haya originado la responsabilidad. (Art. 21.) 

Finalmente debemos hacer alusion a la reforma del artfculo 62 de la Ley 
Organica de la Contadurfa de la Federacion del 1? de enero de 1935, para 
quedar como sigue: 


Artfculo 62. La Contadurfa de la Federacion entregara a la Contadurfa Ma¬ 
yor de Hacienda el duplicado de los estados contables a que se refiere e j articulo 
60 y conservara a disposicion de la misma los libros y documentaCion Justlflcatlva 


y comprobatoria para su glosa y consulta. 





CAPfTULO VI 


EL EMPRESTITO Y LA DEUDA PuBLICA 

1. El emprestito.-2. El regimen constitucional del emprestito.-3. Regi¬ 
men legal de los creditos publicos.-4. El credito publico y el empres- 
tito.-5. La deuda publica nacional.-5. Principios constitucionales sobre 
la deuda publica.-7. El regimen legal de la deuda publica nacional.-S. 
La programacion de la deuda publica.-9. La contratacion de los finan- 
ciamientos del Gobierno Federal.-IO. La contratacion de financiamien- 
tos para entidades distintas del Gobierno Federal.-II. La vigilancia de 
las operaciones de endeudamiento y del registro de obligaciones finan- 
cieras.-12. La comision asesora de financiamientos externos.-13. La con¬ 
version de la deuda publica nacional. 


■ EL EMPRESTITO 

Ei^enmno^^enemle^^^^mjjres^^^j^n^^onHTitt^jmbHct^^u^radc^ 

jxu^^ua^^^cinu^^^n^^nicEt^^^a^t^tlazc^^i^^ondicione^t^Mamente 

detenninada^ ^^talabn^mjjresW^jj^^mjjleE^ot^^^cuench^tan^Ieshyiar 
lof^tcto^I^^redL^jtubUctV! 

. Ciertos emprestitos son realizados en cl extraniero para tin deudor pu¬ 
blico v privado, encubriendo, en algunos casos, una verdadera inversion ex- 
traniera indi recta. 

El emprestito es un contrato administrative, o contrato publico, que tiene 
por objeto obtener un credito a interes fijo, a largo plazo, que precisa la 
forma del servicio de intereses o del reembolso del capital, destinado a cubri^ 
un deficit, financial - gastos extraordinarios, atender una situacion critica 
para apoyar el sistema monetario nacional. 

El emprestito es amortizable cuando el deudor se obliga a asegurar su 
reembolso en condiciones determinadas. 

El emprestito forzado es aquel cuya suscripcion se impone por el Estado 
a una cierta categorfa o a todos los ciudadanos, recibiendo obligatoriamente 


l El emprestito puede ser interno o externo, ya que en unos casos el Estado recurre 

ere^ita lllterno del pais o al exterior, emitiendo titulos de la ^eu^a pi/^iea, que se 

cubren en dglgr^jf^dg^ p[ azos y devengan Ciertos mtercses. 

v ^resupuesto de egresos de la Federacion para el ano de 1974. Secretarfa de Hacienda 

, Credito Publico. Mexico. D. O. F. del XII-31-1973. 2 vols. 


105 

















106 


ANDRES SERRA ROJAS 


los tftulos emitidos, y con frecuencia, con dispensa total o parcial del pago 
de intereses o de su reembolso inmediato. 

Se ha pensado por algunos autores que la emision de papel moneda de 
circulacion obligatoria es una variante del emprestito forzado. 

"En general se acusan las deudas siguientes: flotantes, se emite por el Tesoro 
dentro del ejercicio de cada presupuesto para atender a las diferencias del venci- 
miento entre los creditos activos y pasivos del mismo y suplemento del credito y 
creditos extraordinarios; se extingue con el presupuesto a que se refiere. Si el 
Estado se obliga a devolver el capital en plazos determinados, la deuda es amorti¬ 
zable; si se omite ese plazo la deuda es perpetua: cuando el acreedor se encuentra 
personalmente determinado, la deuda es nominativa; cuando se entiende por acreedor 
al tenedor de un documento de credito, la deuda es al portador. Se llama deuda 
interior cuando la obligacion se ha de cumplir dentro de la nacion y exterior si 
fuera de ella. La deuda puede ser con o sin interes; en el primer caso los intereses 
se pagaran por trimestres vencidos." Pedro Guillermo Altamira. Curso de Derecho 
administrative. Ed. Depalma. Pagina 573. 

El desarrollo de este tema se ajusta al examen de los preceptos legales 
vigentes en la actualidad, prescindiendo de cualquier consideracion de carac- 
ter economico o historico de como se desenvolveran nuestros emprestitos tra- 
dicionales, tan ligados al desarrollo de la nacion y fuente inagotable de 
amarguras para el pueblo mexicano. 


2. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL DEL EMPRESTITO 

"Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar emprestitos sobre 
el credito de la nacion, para aprobar esos mismos emprestitos y para reconocer y 
mandar pagar la deuda nacional. Ningun emprestito podra celebrarse sino para la 
ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los ingresos pu- 
blicos, salvo los que se realicen con propositos de regulacion monetaria, las opera- 
ciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia declarada 
por el Presidente de la Republica en los terminos del articulo 29." 3 


2 La Constitucion de los E.U.A., articulo 1, seccion VIII, clausula 11 ordena: El Con- 
greso tendra facultad: ..."obtener dinero en prestamo sobre el credito de los Estados 
Unidos. 

3 El articulo 117, fraccion VIII de la Constitucion ordena: "Los Estados no pueden 
en ningun caso. Emitir tftulos de deuda publica pagaderos en moneda extranjera o fuera 
del territorio nacional; contratar directa o indirectamente prestamos con gobiernos de 
otras naciones o contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares extranjeros, 
cuando haya de expedirse tftulos o bonos al portador o transmisibles por endoso. Los 
Estados y los Municipios no podran celebrar emprestitos, sino para la ejecucion de obras 
que esten destinadas a producir directamente un incremento en sus respectivos ingresos." 
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3. Regimen legal de los creditos publicos 

petencia de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, lo siguiente: 

"Intervenir en todas las operaciones en que se haga uso del credito pu¬ 
blico." 1 

Abandonando este criterio se ha dado paso a la nocion moderna del 
credito publico, que estimula su ejercicio para crear la prosperidad del Estado 
y combatir los graves problemas de un pais. Emprestitos para despilfarros 
gubernamentales han sido siempre fuente creadora del atraso nacional, en 
cambio emprestitos para fomentar la economia nacional y debidamente in- 
vertidos o aplicados, son factores de progreso social. Debemos a Alejandro 
Hamilton una excepcional teoria de los beneficios que reporta a un pais el 

uso adecuado y necesario del credito publico. (Politico, fiscal Y Ciclo eco¬ 
nomic o.) 

De acuerdo con el articulo 1?, fraccion XXI de la Ley de Ingresos de 
la Federacion, los ingresos federales se integrardn con losprollenientes de: 

XXI. "Ingresos derivados de financiamientos: 1. Emisiones de bonos: A. 
lllternas; B. externas. 2. Otros financiamientos." 


4. EL CREDITO PUBLICO Y EL EMPRESTITO 

La palabra emprestito viene del latin in y praestitus, de pracstare, pres¬ 
tar: En su sentido amplio significa el prestamo de dinero que se toma o se 
reCIbe. En su sentido restringido que es al mismo tiempo el usual, se refiere 
al prestamo que toma el Estado y las demas instituciones publicas o privadas. 
Emprestito designa los prestamos publicos que contratan los gobiernos a fin 
de atender las necesidades del Estado. 

En otras epocas estos emprestitos eran onerosos y contrarios a la dignidad 
de los Estados, tanto en su concesion — intereses de ignominia, descuentos 
Usurarios del papel- como por las garantias oficiales que se comprometian, 
tales como los ingresos de una aduana, un impuesto especial, o liberaciones 
de gravamenes a las empresas. 

En los ultimos tiempos ha cambiado notablemente el regimen de los 
emprestitos, aunque siguen cubiertos por los artificios de la vida internacio- 
nal.. Desde luego anotamos, que los creditos, por 10 comiin no se. otorgan d.e 
gobierno a gobierno. En la mayor parte de los casos son fnsn'tuciones pil.blt- 
cas ° privadas de un pais, las que conceden creditos a instituciones publicas 
o Privadas de otro. 

C Estos creditos rigurosamente y desde el punto de vista, juridico, no pueden 
atal?garse como emprestitos, de acuerdo con la Constitucion, articulos 73, 
fraCCIon VII, y 74, fraccion 1, en relacion con el articulo 89, fraccion X de 
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la Constitucion. Se trata de creditos entre particulares, aunque en la mayor 
parte de las veces, el gobierno federal accede a otorgar su aval. 

El otorgamiento de estos creditos se apoya, sin eluda, en el credito ge¬ 
neral de la nacion, la cual esta interesada en estimular su economfa haciendo 
que las empresas mexicanas, publicas y privadas, extiendan el campo de sus 
actividades. 

Esta ultima circunstancia obliga, en mi concepto, a la expedicion de una 
ley administrativa que regule la materia, la cual debe considerarse tan grave, 
que amerita una reforma constitutional, para que el Senado de la Republica, 
en sesion publica abierta, revise el otorgamiento de estos creditos, que supo- 
nemos, hasta la fecha, se conceden sin gravamenes onerosos para el Estado. 


5. LA DEUDA PUBLICA NACIONAL 

"Para los efectos del presupuesto, la deuda publica comprende las obli- 
gaciones provenientes de adeudos contraidos dentro de las asignaciones presu- 
puestales, durante el ejercicio para el cual fueron fijadas, no satisfechos a la 
terminacion del propio ejercicio, y los reconocidos expresamente por el Con- 
greso de la Union." 4 

Por lo que se refiere a los aspectos economicos generales de la deuda pu¬ 
blica en Mexico, recomiendo la obra de Roberto Anguiano Equihua, Las fi- 
nanzas del sector publico en Mexico. Textos Universitarios. UNAM, cuyo 
capitulo XX, pagina 322 analiza las "caracteristicas distintivas del credito 
publico en relacion con los gastos e ingresos fiscales. Lfmites economicos de 
la deuda publica interna. Capacidad de endeudamiento externo. Tendencias 
de la deuda publica en Mexico." 

La Ley General de Deuda Publica (D. O. F., del 31 de diciembre de 1976, 
dispone: 

Art, D "Para los fines de esta ley, la deuda publica estara constituida por las 
obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamientos y a car¬ 
go de las siguientes entidades: 

1. El Ejecutivo Federal y sus dependencias; 

JI. El Departamento del Distrito Federal; 

III. Los organismos descentralizados; 

IV. Las empresas de participacion estatal mayoritaria; 


4 Harold G. Moulton. "La nueva concepcion de la Deuda Publica". Revista de Occi- 
dente. Madrid. 1 v. 123 pags. 19 dice: "Existen hoy dla en las altas esferas oficiales dos 
opuestas concepciones sobre la Deuda Publica. La primera, que pudiera denominarse opi¬ 
nion tradicional, afirma que un presupuesto continuamente desequilibrado y una deuda 
publica rdpidamente creciente ponen en peligro la estabilidad financiera de" una nation. 
La segunda, o concepcion nueva, sostiene que una deuda publica gigantesca es un activo 
national mas q Ue un pasivo, y que un continuo deficit para realizar gastos es vital para 
la prosperidad economtca del pad." Segun esta opinion, el concepto de presupuesto equi- 
librado entra en la categoria de los dogmas economicos anticuados, y su falacia ha que- 
dado demostrada con toda evidencia en los ultimos anos. 
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V. Las instituciones y organizaciones auxiliares nacionales de credito, las nacio- 
nales de seguros y de fianzas, y 

VI. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal o aluu- 
na de las entidades mencionadas en las fracciones II al V." 

. Art. 2? "Para los efectos de esta ley se entiende por financiamiento la contrata- 
cion dentro o fuera del pals, de creditos, emprestitos o prestamos derivados de: 

1. La suscripcion o emision de tftulos de credito o cualquier otro documento 
pagadero a plazo; 

fl. La adquisicion de bienes, asi como la contratacion de obras o servicios cuyo 
pago se pacte a plazos; 

III. Los pasivos contingentes relacionados con los actos mencionados, y 

IV. La celebracion de actos jurfdicos analogos a los anteriores." 


6. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES SOBRE LA DEUDA PUBLICA 

El regimen juridico de la deuda publica es de estricto derecho lo mismo 
que el de los emprestitos. En cumplimiento del articulo 73, fraccion VIII, el 
Estado determina los principios, forma y condiciones como se han de arnor- 
tizar las obligaciones publicas. 

Es importante repetir que "los emprestitos no son una carga que gravite 
sobre las generaciones futuras". Vease la conferencia del Lie. Antonio Carrillo 
Flores. El sistema monetario. 

Es interesante comparar el texto de la Constitucion Norteamericana de 
1787, seccion 8, ordena: "El Congreso tendra facultad... para pagar las deu- 
das. " para contraer emprestitos a cargo del credito de los Estados Unidos." 
Nuestro regimen juridico ha establecido una situacion diversa ante la irnpo- 
stbilidad de que esos actos sean realizados por el Congreso. La facultad con- 
siste en autorizarlos, ya dando bases o para aprobarlos y mandar pagar la 
deuda nacional. El destino del emprestito es de capital importancia. 

El articulo 73, fraccion VIII, faculta al Congreso de la Union: "Para dar bases 
sobre i as cuales el Ejecutivo pueda celebrar emprestitos sobre el credito de la na¬ 
tion, para aprobar esos mismos emprestitos y .para reconocer y mandar pagar la 
deuda nacional. Ningun emprestito podrd celebrarse sino para la ejecucion de obras 
que directamente produzcan un incremento en los ingresos publicos, salvo los que 
se realicen con propositos de regulacion monetaria, las operaciones de conversion 
y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el Presidente de 
la Republica en los terminos del articulo 29." 

Por lo que se refiere a las Entidades Federativas, el articulo 117 fraccidn VIII 
d,e la Constitucion, dispone que los Estados no pueden en nmgun caso': “Emitir 
btulos de deuda publica pagaderos en moneda extranjera o fuera del terntono 
nacional contratar directa o indirectamente prestamos con gobiernos de otras na . 
Clones, o contraer obligaciones en favor de sociedades o particulares extranjeros, 
cuando haya de expedirse tftulos o bonos al portador o transmisibles por endoso, 

Los Estados y los Municipios no podran celebrar emprestitos sino para la eje- 
CUCIon de obras que esten destinadas a producir directamente un Incremento en 
sus respectivos ingresos." 
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7. EL REGIMEN LEGAL DE LA DEUDA PUBLICA NACIONAL 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal ordena: 

Corresponde a la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico: 

Art. 31 Fraccion X. Manejar la deuda publica de la Federacion y del 
Departamento del Distrito Federal. 

Fraccion XI. "Dirigir la politica monetaria y crediticia." 

El artfculo 3*? de la Ley General de Deuda Publica ordena: 

"La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, de conformidad con lo dispuesto 
por el artfculo 31 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, es la 
Dependencia del Ejecutivo Federal encargada de la aplicacion de la presente Ley, 
asf como de interpretarla administrativamente y expedir las disposiciones necesa- 
rias para su debido cumplimiento." 

Artfculo 4o Corresponde al Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretarfa de 
Hacienda y Credito Publico: 

1. Emitir valores y contratar emprestitos para fines de inversion publica pro- 
ductiva, para canje o refinanciamiento de obligaciones del Erario Federal o con 
propositos de regulacion monetaria. 

Las monedas, el plazo de las amortizaciones la tasa de los intereses de la emision 
de valores o de la concertacion de emprestitos, asf como las demas condiciones, seran 
determinadas por la propia Secretarfa de acuerdo con la situacion que prevalezca 
en los mercados de dinero y capital. 

n. Elaborar el programa financiero del sector publico con base en el cual se 
manejara la deuda publica, incluyendo la prevision de divisas requeridas para el 
manejo de la deuda externa. 

In. Autorizar a las entidades para gestionar y contratar financiamientos fijando 
los requisitos que deberan observarse en cada caso. 

IV. Cuidar que los recursos procedentes de financiamientos constitutivos de la 
deuda publica se destinen a la realizacion de proyectos, actividades y empresas que 
apoyen los planes de desarrollo economico y social; que generen ingresos para su 
pago o que se utilicen para el mejoramiento de la estructura del endeudamiento 
publico. 

V. Contratar y manejar la deuda publica del Gobierno Federal y otorgar la ga- 
rantfa del mismo para la realizacion de operaciones crediticias que se celebren con 
organismos internacionales de los cuales Mexico sea miembro o con las entidades 
publicas o privadas nacionales o de pafses extranjeros, siempre que los creditos 
esten destinados a la realizacion de proyectos de inversion o actividades productivas 
que esten acordes con las polfticas de desarrollo economico y social aprobadas por 
el Ejecutivo y que generen los recursos suficientes para el pago del credito y tengan 
las garantfas adecuadas. 

VI. Vigilar que la capacidad de pago de las entidades que contraten financia¬ 
mientos sea suficiente, para cubrir puntualmente los compromises que contraigan. 
Para tal efecto debera supervisar en forma permanente el desarrollo de los progra- 
mas de financiamiento aprobados, asf como la adecuada estructura financiera de 
las entidades acreditadas. 

VII. Vigilar que se hagan oportunamente los pagos de capital e intereses de 
los creditos contratados por las entidades. 
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Artfculo S 9 La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico tendra ademas las si- 
guientes facultades: 

I. Contratar directamente los financiamientos a cargo del Gobierno Federal en 
los terminos de esta ley. 

II. Someter a la autorizacion del Presidente de la Republica las emisiones de 
bonos del Gobierno Federal que se coloquen dentro y fuera del pals, las cuales 
podran constar de una o varias series que se pondran en circulacion en la opor- 
tunidad en que el Ejecutivo Federal lo autorice, a traves de la Secretarfa. Estas emi¬ 
siones constituiran obligaciones generales directas e incondicionales de los Estados 
Unidos Mexicanos, de acuerdo con los terminos fijados en las actas de emisiou o 
en los documentos contractuales respectivos. Sus demas caracterfsticas seran seiialadas 
por la misma Secretarfa al suscribir las actas de emision o los documentos contrac¬ 
tuales mencionados. 


Los tftulos que documenten las emisiones que se coloquen en el extranjero. ad- 
quiridos por extranjeros no residentes en el pat's, no causaran impuesto alguno. La 
Secretarfa de Hacienda podra extender este tratamiento a los agentes financieros del 
Gobierno Federal, cuando estos realicen emisiones por cuenta del propio gobierno. 

III. Tomar’las medidas de caracter administrative relativas al pago del prin¬ 
cipal, liquidacion de intereses, comisiones, gastos financieros, requisitos y formali- 
dades de las actas de emision de los valores y documentos contractuales respectivos 
que se deriven de los emprestitos concertados, asf como la reposicion de los valores 
c * ue documenten obligaciones en moneda nacional y extranjera y para su cotizacion 
en las bolsas de valores extranjeras y nacionales. Podra tambien convenir con los 

acreditantes en la constitucion de fondos de amortizacion para el pago de los va¬ 
lores que se rediman. 


IV. Autorizar a las autoridades mencionadas en las fracciones II a VI del Ar¬ 
tfculo l 9 para la contratacion de financiamientos. 

V. Llevar el registro de la deuda del sector publico federal. 

Artfculo 6Q Las entidades del sector publico federal requeriran la autorizacion 
de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico para efectuar negociaciones 
ofICIales, gestiones informales o exploratorias sobre la posibilidad de acudir al mer- 
cado externo de dinero y capitales. 


Para obtener esta autorizacion deberan proporcionar a dicha Secretarfa sus p r0 _ 
gtantas fi nanc i er0 s anuales y de mediano y largo plazo, asf como la demas infor- 
maClon que se les solicite, a fin de determinar sus necesidades de credito. 
fin ir> El manejo que hagan las entidades de recursos provenientes de 
"Mnciamientos contratados en los terminos de esta ley, sera supervisado por la 


peCretarfa de Hacienda y Credito Publico la que podra coordinarse con la Secre- 

la de Estado o el Departamento Administrative al que corresponda el sector 
respectivo. 


ArtfCUlo 8Q Los financiamientos que la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico 
Contrate o autorice deberan estar comprendidos en el programa financiero elabo- 
rado en los terminos del capftulo III de esta ley y en el programa general de deuda. 


p or 

lo que se refiere a los emprestitos, estos han adquirido tal impor- 
tanCia, que forman, normalmente incorporados a las finanzas publicas, uno 
|le losrenglones mas importantes de los ingresos de la Federacion, no como 

enredios extraordinarios o de auxilio, sino como una fuente normal de 
lllgresos. 
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La deuda publica esta constituida por el conjunto de obligaciones que 
tienen su origen, principalmente, en los emprestitos. 

Durante algun tiempo prevalecio la idea de que la deuda publica era 
una carga para las generaciones venideras, un mal que solo implicaba rnise- 
rias y problemas para el desarrollo de una nacion. 

Por otra parte, el presupuesto de egresos de la Federacion contiene diver- 
sas disposiciones sobre deuda publica. "Deuda publica. Los vencimientos del 
proximo ano por concepto de amortizacion de capital o intereses devengados 
de los compromises contrafdos por el gobierno mexicano, tanto exteriores 
como interiores, requieren $ 1,178.395,000.00", o sea el 12.56 del presupuesto 
total y cuyo detalle senala la misma ley, correspondiente a: a) Deuda publica 
interior; b) Deuda publica exterior; c) Deuda publica flotante. (1968.) 

La misma ley de egresos senala en sus disposiciones finales lo siguiente: 
Artfculo 3. "Las autorizaciones que se conceden a cada rarno de la adminis- 
tracion solo podran ampliarse mediante derecho especial del Ejecutivo en los 
casos siguientes: 

I. Para atender compromises internacionales ..." 


8. LA PROGRAMACION DE LA DEUDA PUBLICA 

La Ley General de la Deuda Publica dispone: 

Artfculo 9 1 ? El Congreso de la Union autorizara los montos del endeudamiento 
directo neto interno y externo 'que sea necesario para el financiamiento del Go¬ 
bierno Federal y de las entidades del sector publico federal incluidas en la Ley de 
Ingresos y en el Presupuesto de Egresos de la Federacion asf como del Departamen- 
to del Distrito Federal. El Ejecutivo Federal informara al Congreso de la Union del 
estado de la deuda, al rendir la cuenta publica anual y al remitir el proyecto de 
ingresos. asimismo informara trimestralmente de los movimientos de la misma. No 
se computaran dentro de dichos montos los movimientos referentes a propositos de 
regulacion monetaria. 

Artfculo 10v El Ejecutivo Federal, al someter al Congreso de la Union las ini- 
ciativas correspondientes a la Ley de Ingresos y al Presupuesto de Egresos de la 
Federacion, debera proponer los montos del endeudamiento neto, necesario, tanto 
interno como externo, para el financiamiento del Presupuesto Federal del ejercicio 
fiscal correspondiente, proporcionando los elementos de juicio suficientes para fun- 
damentar su propuesta. El Congreso de la Union al aprobar la Ley de Ingresos, 
podra autorizar al Ejecutivo Federal' a ejercer o autorizar montos adicionales de 
financiamiento cuando, a juicio del propio Ejecutivo, se presenten circunstancias 
economicas extraordinarias que asf lo exijan. Cuando el Ejecutivo Federal haga 
uso de esta autorizacion informara de inmediato al Congreso. 

El Ejecutivo Federal hara las proposiciones que correspondan en las iniciativas 
de Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Fe¬ 
deral quedando sujetos los financiamientos relativos a las disposiciones de esta ley, 
en lo conducente. 

Artfculo 1D Para determinar las necesidades financieras a que se refiere el 
artfculo anterior, la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico debera conocer por 
conducto de las Secretarfas de Estado o Departamentos Administrativos encargadoS 



DERECHO ADMINISTRATIVO 


113 


de la coordinacion del sector que corresponda, los proyectos y programas de acuvi- 
dades debidamente aprobados por la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, 
que requieran de financiamientos para su realizacion. 

Artfculo 12Q Los montos de endeudamiento aprobados por el Congreso de la 
Union, seran la base para la contratacion de los creditos necesarios para el finan- 
ciamiento del Presupuesto Federal. 

Artfculo 13*? La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, de acuerdo con las 
facultades que le concede el Capftulo II de esta ley, autorizara en su caso, los finan¬ 
ciamientos que promuevan las entidades, del sector publico; cuando estos sean del 
exterior o se concerten en moneda extranjera tendra en cuenta la opinion de la 
Comision .Asesora de Financiamientos Externos: 

Artfculo 14Q Las entidades deberan indicar claramente los recursos que utili- 
zaran para el pago de los financiamientos que promuevan. 

Artfculo 159 En ningun caso se autorizaran financiamientos que generen obli- 
gaciones que excedan, a juicio de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, de 
la capacidad de pago de las entidades del sector publico que los promuevan. 

Artfculo 16f El monto de las partidas que las entidades deban destinar anual- 
mente para satisfacer compromises derivados de la contratacion de financiamientos, 
seri revisado por la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, a fin de que se 
mcluyan en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. 


9. La contratacion de los financiamientos del gobierno federal 

Artfculo 17. El Ejecutivo Federal y sus dependencias solo podran contratar finan¬ 
ciamientos a traves de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico. El Departa- 
mento del Distrito Federal,' los organismos descentralizados, empresas de participa- 
cion estatal mayoritarias, las instituciones y organizaciones auxiliares nacionales de 
credito. las nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos a que se refiere el ar¬ 
tfculo IQ, solo podran contratar financiamientos con la autorizacion previa de la 
Secretarfa de Hacienda y Credito Publico. 

Artfculo 18. Los proyectos a cargo de las dependencias del Gobierno Federal 
que requieran financiamientos para su realizacion, deberan producir los recursos 
suficientes para su realizacion y las obligaciones que se asuman, en razon de que 
dichos financiamientos, no deberan ser superiores a la capacidad de pago de las 
entidades del sector publico que los promuevan. 


10. LA CONTRATACION DE FINANCIAMIENTOS PARA ENTIDADES DISTINTAS 

del Gobierno federal 

La Ley General de la Deuda Publica dispone a este respecto: 

Art. 19. Las entidades mencionadas en las fracciones JI a VI de esta Ley, que 
no esten comprendidas dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion, requie- 
ren autorizacion previa y expresa de la Secretarfa de Hacienda y Credito Pufclico 
para la contratacion de toda clase de financiamientos. 

La autorizacion solo podra comprender aquellos financiamientos incluidos den¬ 
tro del programa de deuda, salvo el caso de los que se obtengan para fines de 
regulacion monetaria. 


8. II 
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Art. 20. Independientemente de lo dispuesto en el ultimo parrafo del artfcu- 
lo anterior, las entidades mencionadas en el artfculo 1 q de esta ley deberan formu- 
lar en cada caso la solicitud correspondiente de la Secretaria de Hacienda y Credito 
Publico, acompanando la informacion que esta determine. 

Deberan asimismo presentar ante dicha Secretaria periodicamente y en la forma 
en que esta lo requiera, sus estados financieros, datos sobre sus pasivos y la demas 
informacion adicional que les sea solicitada para determinar su capacidad de pago 
y la necesidad debidamente razonada del tipo de gasto que se pretenda financiar 
con los recursos del credito. La Secretaria de Hacienda y Credito Publico podra com- 
plementar la informacion a que se refiere este artfculo mediante el examen de re- 
gistros y documentos de las mismas entidades. 

Art. 21. La Secretaria de Hacienda y Credito Publico se abstendra de autorizar 
financiamientos a favor de las entidades a que se refiere este capftulo, cuando los 
programas de actividades, apoyados total o parcialmente con dichos financiamientos, 
no estan comprendidos en los planes y presupuestos aprobados. 

Los financiamientos deberan ser acordes con la capacidad de pago de las enti¬ 
dades, la cual se estimara conforme a los criterios que establezca en forma general 
o particular la citada Secretaria. 

Art, 22. La Secretaria de Hacienda y Credito Puhlfco comunicara por escrito 
su resolucion a las entidades solicitantes, precisando en su caso, las caracterfsticas 
y condiciones en que los creditos puedan ser concertados. 

Si el credito obtenido se formaliza con una emision de bonos o con un con- 
trato, tanto en el acta de emision, como en el contrato, asf como en los bonos y 
documentos que de ellos se deriven, deberan citarse los datos fundamentales de la 
mencionada autorizacion. Igual disposicion sera observada en los demas tftulos de 
credito que suscriban, avalen o acepten las entidades del sector publico federal. 
Los documentos de referenda no tendran validez si en ellos no estan consignados 
los datos de la autorizacion otorgada por la Secretaria de Hacienda y Credito Publico. 

Los documentos o tftulos de credito en que se hagan constar las obligaciones 
que contraigan las instituciones nacionales y las organizaciones auxiliares naciona- 
les de credito, asf como las instituciones nacionales de seguros y fianzas, no reque- 
riran para su validez que se incorpore en ellos los datos de la autorizacion relativa. 


11. LA VIG1LANCIA DE LAS OPERACIONES DE ENDEUDAMIENTO Y DEL REG1STRO 
DE OBLIGACIONES FINANCIERAS 

Artfculo 23. Las entidades acreditadas, ya sean del Gobierno Federal o del sector 
paraestatal, llevaran los registros de los financiamientos en que participen conforme 
a las reglas que senale la Secretaria de Hacienda y Credito Publico. Deberan ademas 
proporcionar a la misma Secretaria, toda la informacion necesaria para llevar a 
cabo la vigilancia que le compete respecto a la aplicacion de los -recursos prove- 
nientes de financiamientos autorizados, con la periodicidad y en la forma que dicha 
Secretaria determine. 

Artfculo 24. La Secretaria de Hacienda y Credito Publico vigilara que se in- 
cluyan en los presupuestos de las entidades del sector publico los montos necesa- 
rios para satisfacer puntualmente los compromisos derivados de la contratacion de 
financiamientos en los terminos de los artfculos 2Q y 17 de esta Ley. 

Artfculo 25. Las entidades del sector publico prestaran todo genero de facflida- 
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des al personal de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico que, en s\i caso, 
acuda a comprobar la debida contratacion, aplicacion y manejo de la deuda. 

Artfculo 26. Sin perjuicio de lo senalado por los articulos del presente capf- 
tulo las Secretaries de Estado y los Departamentos Administrativos encargados de 
* a coordinacion de los sectores correspondientes, en el desempeno de sus funcio- 
nes, vigilaran la utilizacion de los recursos provenientes de financiamientos autori- 
zados a las entidades de su sector. 


Artfculo 27. La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico mantendra el registro 
las obligaciones financieras constitutivas de deuda publica que asuman las enti¬ 
dades, en el que se anotaran el monto, caracterfsticas y destino de los recursos cap- 
tados en su forma particular y global. 


La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico publicara en forma periodica ] ()S 
d.itos '(jg [ a deuda publica, consignando todos aquellos que resulten significativos 
para su mejor comprension. 


Artfculo 28. Los titulares de las entidades estan obligados a comunicar a la Se¬ 
cretarfa de Hacienda y Credito Publico los datos de todos los financiamientos con- 
tratados asf como de los movimientos que en estos se efectuen. 

Artfculo 29. Las operaciones de credito, autorizadas, asf como su registro, solo 
podran modificarse con los mismos requisitos y formalidades relativos a su auto- 
rilacion. 


12. LA COMISION ASESORA DE FINANCIAMIENTOS EXTERNOS 


Artfculo 30. Se crea la Comision Asesora de Financiamientos Externos del Sector 
Publico, como organo tecnico auxiliar de consulta de la Secretarfa de Hacienda en 
materia de credito externo, que se integrara con un representante propietario y 
suplente de: 

a) La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico que la presidira. 

b) El Banco de Mexico, S. A.; Nacional Financiera, S. A.; Banco Nacional de 
Obras y Servicios Publicos, S. A.; Banco Nacional de Credito Rural, S. A.; Banco 
Nacional de Comercio Exterior, S. A.; Sociedad de Credito Industrial, S. A.; Finan¬ 
ciera Nacional Azucarera, S. A.; y de las entidades del sector publico que considere 
conveniente. 


Artfculo 31. Las labores de la Comision seran coordinadas por Secretario Tec- 
n.ico, que estara a cargo del Director General 'de Credito de la Secretarfa de Ha- 
Clenda y Credito Publico. 


Artfculo 32. La Comision tendra las siguientes funciones: 

I. Evaluar las necesidades de financiamiento del sector publico federal. 

II. Asesorar en el diseno de la polftica que deba adoptarse en materia de en- 
deudamiento externo o en moneda extranjera, para el sector publico federal, o})(- 
llanda sobre planes anuales en los que se precise la estrategia de captacion de 

^ l . lrsos / externos, los montos que deban obtenerse de estos recursos y la fuente y 
f' ri ^OJ 1 l° s m i smos en coordinacion con las medida que dicte el Ejecutivo 

a * en materia finan’ciera para alcanzar los objetivos de la polftica economica 
naQonal. 


Proponer las medidas de coordinacion de las entidades del sector publico 
en todo 10 que se refiere a captacion de recursos externos para las mismas, 
,. aer ando lineamientos de negociacion sobre las condiciones generales de los ere- 
dltos externos que se pretendan contratar. 


, Tn 

federal 
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IV. Estudiar los programas de financiamientos externos para las entidades del 
sector publico federal con criterios de oportunidad y prelacion. 

V. Conocer y opinar sobre los estudios que se refieran a la deuda externa del 
sector publico federal y recomendar politicas para mantenerla dentro de la capaci- 
dad de pago de dicho sector y del pat's. 

VI. La comision asesorara a la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico sobre 
el monto de financiamiento externo que las entidades del sector publico contraten 
anualmente. 

VII. En general todos aquellos que permitan asesorar debidamente a la Secre- 
tarfa de Hacienda y Credito Publico en el manejo de la deuda externa de las enti¬ 
dades del sector publico y las que le senalen esta ley y otros ordenamientos. 

Para la programacion de los financiamientos la Secretarfa de Hacienda y Cre¬ 
dito Publico podra tornar en cuenta la opinion de la Comision. 

13. La conversion de la deuda publica nacional 

Conversion de la deuda: "La conversion es un tipo especial de consolida- 
cion llevada a cabo antes del vencimiento de los prestamos existentes, para 
obtener algunas ventajas para el Tesoro. Podrfa llevarse a cabo para fomentar 
la transference de la deuda desde los bancos a los individuos y a los inver- 
sores institucionales, para ajustar los vencimientos de la deuda pendiente 
a un esquema facilmente manejable, o para reducir las cargas de los inte- 
reses." Taylor, ob. cit., pag. 161. 
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TiTULO NOVENO 


EL REGIMEN PATRIMONIAL DEL ESTADO 

CAPfTULO 1 

EL PATRIMONIO DEL ESTADO 


1. El patrimonio del Estado.-2. El territorio del Estado.-3. Las frente- 
ras del Estado.-4. El dominio o propiedad del Estado sobre su territo- 
no.-S. El principio de extraterritorialidad.-6. El regimen constitucio- 
nal de los bienes del Estado.Z, Los bienes de la Federacion. 

I. EL PATRIMONIO DEL ESTADO 

El patrimonio del Estado se halla constituido por la universalidad de los 
derechos y acciones de que es titular, los cuales pueden valorarse pecuniaria- 
nientc, suma dos a las obligaciones que los gravan, encaminados a la realiza- 
Clan de sus fines.! 

. F.1 patrimonio aparece segun De Castro como la "unidad abstracta de 
, ienes que crea un ambito de poder economico independiente y al que se 
le Imputan como propios obligaciones y derechos". 

. Tambien se ha definido el patrimonio por Eduardo Bustamante, como "el con- 
Junto de bienes y derechos, recursos e inversiones, que como elementos constitutivos 
de su estructura social o como resultado de su actividad normal ha acumulado el 
jFstado y posee a tftulo de dueno, o propietario, para destinarlos o afectarlos en 
<nrna permanente, a la prestacion directa o indirecta de los servicios publicos a su 
CH.ldado, o a la realizacion de sus objetivos o finalidades de polftica social y econo- 
nUca". (Rev. Patrimonio. Num. 1, Srfa. del Patrimonio Nacional. 1960.) 

Los elementos del patrimonio del Estado, concebidos como una conse- 
cuencia necesaria de su personalidad juridica, son: 

. i Antonio de Ibarrola. Cosas y Sucesiones. 3? ed, 1972, pag. 33 Y ss, Cap. I. El Pa- 
trunonio. Editorial Porriia, S. A. 

Ernesto Gutierrez y Gonzalez. "El Patrimonio pecuniario y moral o derechos de la 
personalidad. Ed. Cajica Jl'. Puebla. 1971. Cap. 1, pag. 13 Y ss. 
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a) Un conjunto de bienes, recursos, inversiones y demas derechos sobre 
las cosas que integran el dominio publico y privado de la Federacion; 

b) Que se valoran pecuniariamente y estimulan el intercambio o trafico 
de bienes; 

c) Afectados a una finalidad publica, interes general o utilidad publica, 
que se traduce en la prestacion de servicios a cargo del Estado; 

d) Que forman una unidad, de la cual es titular el Estado o las entida- 
des publicas por el creadas o reconocidas. 

El profesor Diez-Picazo (Fundamentos del derecho civil patrimonial. Ed. 
Tecnos, Madrid, 1970, pag. 39), afirma: 

"Desde otro punto de vista, estudiado ya el patrimonio como una derivacion 
necesaria de la idea misma de persona y concebido como un conjunto unitario de 
relaciones jurxdicas susceptibles de valoracion economica, a las cuales el ordena- 
miento jurldico dota de la necesaria unidad, por estar sujetas a un regimen uni¬ 
tario de poder y de responsabilidad, podemos decir que el derecho patrimonial es 
aquella parte del Derecho Civil que se dedica al estudio pormenorizado de cada 
uno de los elementos del patrimonio, es decir, de cada una de las relaciones jurf- 
dicas que lo componen o que abstractamente consideradas lo pueden componer." 

Como veremos mas adelante, el Patrimonio Nacioncil o Patrimonio del 
Estado se descompone en diversos patrimonios especificos, a los cuales alude 
la misma Constitucion, como el patrimonio de la Federacion, el patrimonio 
de las entidades federativas, el patrimonio de los municipios, el patrimo¬ 
nio de las instituciones descentralizadas, el patrimonio de las empresas pri- 
vadas de interes publico y aun el propio patrimonio de los particulares en 
la extension y contenido que indicamos. 

El artlculo l 9 de la ley general de bienes nacionales regula el dominio de 
la Federacion: 

“El patrimonio nacional se compone: 1. De los bienes de dominio publico de 
la Federacion; y JI. De los bienes de dominio privado de la Federacion." En ver- 
dad no es sino una parte del patrimonio nacional el que regula esta ley, ya que 
hace referenda al patrimonio de la Federacion y algunas alusiones a otros patri¬ 
monios de entidades publicas. 

No olvidemos que los Estados, el Distrito Federal, los municipios, tienen 
plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para 
los servicios publicos. 

De acuerdo con la legislacion administrativa federal nos encontramos en 
diversos tipos de patrimonios, aunque todos ellos forman una unidad: a) El 
patrimonio intransmisible; b) El patrimonio de inversion; y e) El patrimonio 
de uso. Todos ellos obedecen a diversas jurisdicciones y reglas juridicas. 

2. EL TERRITORIO DEL ESTADO 

El, Terri torio como elemento esencial del Estado, es el espacio o porcion 
geografica delimitada de la superficie terestre, subsuelo, espacio, etc., sobre 
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la que el Estado ejerce exclusivamente la potestad de imperio. Nuestra Consti¬ 
tution contiene diversos preceptos que aluden al factor geografico, en parti¬ 
cular los artfculos 27 y el capftulo segundo del Tftulo LI, artlculos 42 a '18. 

De acuerdo con la teorfa tradicional, que es la que funda nuestra Consti¬ 
tution, el territorio es un elemento integrante del Estado, constitutive y 
necesario, que lo convierte en un factor indispensable, para delimitar su 
competencia interna y senalar su independencia con respecto a otros Estados.s 

La doctrina de Kelsen elimina toda consideration que no sea estricta- 
mente jurfdica y considera al territorio no como un elemento del Estado, sino 
como e l ambito de validez espacial del orden jurfdico nacional". 

El concepto de territorio nacional es definido por la Constitution en sus 
aspectos fundamentals. 

Art, 42 constitucional: 

territorio nacional comprende: 1. El de las partes integrantes de la Fede¬ 
ration; JI. El de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares adyacentes: 
JII. El de las Islas de Guadalupe y las de Revillagigedo situadas en el Oceano 
Pacffico: IV. La plataforma continental y los zoealos submarinos de las islas, cayos 
y.. arrecifes; V. Las aguas de los mares territoriales en la extension y terminos que 
file el Derecho internacional y las marftimas interiores; VI. El espacio situado sobre 
el territorio nacional, con la extension y modalidades que establezca el propio Dere¬ 
cho internacionaL" (Vease, ademas, la reforma al artfculo 27 constitucional relativa 
a la zona economica exclusiva. D. O. F. del 6 de febrero de 1976.) 

Art. 48 constitucional: 


"Las islas, los cayos y arrecifes de los mares adyacentes que pertenezean al 
territorio nacional, la plataforma continental, los zoealos submarinos de las islas. 

los cayos y arrecifes, los mares territoriales, las aguas mantimas interiores y 
, . espacio situado sobre el territorio nacional, dependeran directamente del go- 
blerno de la Federacion, con excepcion de aquellas islas sobre las que hasta la 
fecha hayan ejercido jurisdiction los Estados." 


las 


El derecho internacional extiende el concepto territorial a los edificios de 


embajadas y a los barcos nacionales. Artfculo 27 parrafo VII, fraccion 
prlmera de la Constitucion. 


Por 10 que se refiere a las entidades federativas su competencia territorial 
definida por el artfculo 27 parrafo septimo, fraccion VI de la Constitu- 
Clon,. que en su parte relativa ordena: “...Los Estados, el Dlstnl.o Federal, 
lo rnismo que los municipios de toda la Republica, tendran capacidad plena 


2 Felipe Tena Ramirez. Der. Consto Mex, XI ed., pags. 183 ss, 

Ulises Schimtt Ordonez. El sistema de la Constitucion Mexicana. 1971. Ed. Porrua. 
pags. 42 ss. 

o a Enrique Gonzalez Flores. Manual de Derecho Constitucional. Textos unlversitario*. 
3 ed, 1969. Pags. 49 ss. 

Campillo. Tratado elemental de derecho constitucional Mexicano. Jalapa. T. L, pa- 
gmas 824 ss. 
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para adquirir y poseer todos los bienes rafces necesarios para los servicios 
publicos." 

El territorio comprende las partes de la superficie terrestre solidas y lf- 
quidas, tales como la superficie terrestre, rios, lagos, mares interiores, lagu¬ 
nas, en las cuales esta permanentemente establecida la poblacion: ademas, el 
espacio, el subsuelo, las playas, la zona marftima, el mar territorial, la pla- 
taforma continental, el zocalo submarino, el lecho del mar. La zona exclusiva. 

La vida economica y social de la poblacion se subordina a las caracterfs- 
ticas que ofrece el territorio, que segun Heller "es la condicion geografica 
del obrar estatal, es decir, el Estado como universal unidad de accion y deci¬ 
sion en su territorio, se basa en una comunidad de destino de la tierra". 

La poblacion se ve apremiada por necesidades materiales y culturales 
cuya satisfaccion el medio fisico le proporciona. El territorio proporciona al 
hombre la riqueza que contiene, formada por un conjunto de bienes nece¬ 
sarios para la vida de relacion. Toda la superficie del planeta esta parcelada 
y como sus productos son diferentes, la vida internacional se hace mas com- 
pleja. 

El territorio es, por tanto, la fuente que proporciona al hombre los bienes 
que son indispensables para la realizacion de sus fines. 

3. LAS FRONTERAS DEL ESTADO 

Considerado en su conjunto el territorio fija los lfmites del dominio na- 
cional, senalados en la Constitucion y en los diversos tratados celebrados con 
los Estados vecinos. Dentro de esos lfmites el Estado ejerce su poder. 

Las fronteras son demarcaciones polfticas y significan el inicio del ejer- 
cicio de ese poder soberano y las limitaciones a los demas Estados para no 
intervenir en los asuntos internos y externos de una nacion. 

Sin embargo, la Organizacion de las Naciones Unidas, con sus numerosas 
y crecientes instituciones supranacionales, parece superar el dominio que 
demarcan las fronteras, con un orden internacional que no las presupone 
en su concepcion tradicional o 10 hace relativamente, al aceptar el propio 
Estado las consiguientes limitaciones a su soberanfa. 

El concepto de dominio publico hace referenda al conjunto de propie- 
dades administrativas afectadas a la utilidad publica, sea por decisiones admi- 
nistrativas, sea por el uso directo del publico. A consecuencia de esta afec- 
tacion, son inalienables e imprescriptibles y protegidas por las reglas del 
regimen de policfa o vialidad. 

Al emplear la ley el concepto de dominio hace alusion al mas amplio 
derecho real que tiene el Estado sobre sus bienes, tanto por su naturaleza 
como por los efectos que produce. 

Tiene razon el profesor Federico Puig Pena (Nueva enciclopedia juridica, Seix, 
Barcelona. Torno VII, pag. 732) al afirmar: “...siempre resultara que el dominio 
es la piedra angular de todo el desarrollo jurfdico de este mundo, que nos sirve 
de medio para la satisfaccion de las exigencias humanas..." 
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4. EL DOMINIO O PROPIEDAD DEL ESTADO SOBRE SU TERRITORIO 

La Constitucion mexicana define la naturaleza del derecho que la nacion 
tiene sobre su territorio y todos los bienes que en el se encuentren. Es al 
Estado en su totalidad, como persona jundica general, a la que se le asigna 
la titularidad de la propiedad sobre el territorio y no en particular a la 
Federation, a las entidades federativas o a los municipios. 

En la propia Constitucion hay un concepto bien definido (articulo 27. 
parrafo septimo, fraction JI) que expresa: "La nacion representada por cl 
gobierno federal ") a lo que deben agregarse los casos en que la nacion es re¬ 
presentada por las entidades federativas. 

El articulo 27, parrafo primero de la Constitucion reconoce: 

"La propiedad de las tierras yaguas comprendidas dentro de los li'mites del 
territorio nacional, corresponde originariamente a la nacion, la cual ha tenido y 
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo 
la propiedad privada." 

Una vez constituida la propiedad privada el parrafo tercero del misrno 
precepto, ordena: 

"La nacion tended en todo tiempo el derecho de imponej a la propiedad t)ri- 
vada las modalidades que dicte el interes publico, asf como el de regular el apro- 
vechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion para hater unn 
distribucion equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conservation, .." 

El Estado tiene una potestad soberana sobre su territorio, una propiedad 
originaria y traditional, un derecho real institutional o con mayor extension 
u.n pleno derecho de propiedad definido y depurado por el derecho interna- 
Clonal, si nos atenemos a su sentido moderno. 

. Tambien el Estado tiene el derecho de regular toda la propiedad, publica 
y privada, que otorga o concede a los particulares. El particular sustituye al 
Estado en el ejercicio del derecho privado, pero conservando aquel un derecho 
superior para regular el regimen de la propiedad como una funcion social, 
tnspirada siempre en el interes publico. Algunos autores denominan a este 
derecho supremo del Estado, un dominio eminente, en su acepcion actual, 
que difiere del viejo derecho medieval. 

En conclusion, el Estado tiene un derecho real de propiedad sobre su 
terntorio regido por principios de derecho publico interno y externo. 3 4 

El Estado mexicano tiene por consiguiente un derecho de propiedad sobre 
su terntorio, y de acuerdo con la Constitucion, esta propiedad es transmitida 
a los particulares, sujeta al regimen juridico que esta determina." 

3 Sem, [tul, de la Fed, Tomo XXXIII, pags. 2721, 5? epoca. 

4 Pastor Rouaix. Genesis de los articulos 27 y 123 de la Constitucion de 1917. Pue¬ 
bla 1945, pags. 146 ss, 

Edmundo O'Gorman. Breve historia de las divisiones territoriales de Mexico. 1937. 
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Hemos indicado que el territorio es la porcion de la corteza terrestre en 
la que se asientan los grupos humanos y se realiza la actividad estatal. 

Sobre el territorio de cada Estado corresponde el ambito de vigencia de 
su orden juridico y constituye el medio de subsistencia de la poblacion al 
mismo tiempo que se establecen relaciones patrimoniales entre los entes pu- 
blicos y privados. 

Diversas doctrinas se han formulado para explicar la naturaleza de este 
dominio que el Estado tiene sobre su territorio, y son las siguientes: 

/. La doctrina de la propiedad o del dominio publico que afirma que el 
Estado tiene un derecho real de dominio sobre su territorio en los mismos 
terminos que los particulares disponen de su propiedad. 

2. Doctrina de la soberama territorial o imperium que afirma que la 
soberania del Estado es lo que define la naturaleza de esa relacion y se ejerce 
directamente sobre los habitantes y no propiamente sobre el territorio. 

3. Doctrina del dominio eminente que constituye un derecho real de 
derecho publico o institucional, pero no es un derecho de propiedad pleno 
pues se reduce a determinados actos de dominio util o de disposicion. 

4. La doctrina de Hans Kelsen afirma que el territorio es el ambito de 
validez del orden juridico. 

El territorio mexicano es regulado juridicamente en la Constitucion, ar- 
ticulos 27, 42 a 49, el cual le asigna caracteres muy importantes. 

De acuerdo con este precepto constitucional se reconoce la propiedad o 
dominio de la nacion sobre su territorio. Desde su origen ella es la unica ti¬ 
tular de ese derecho real de propiedad. 

El precepto constitucional nos habla de que esa propiedad corresponde 
originariamente a la nacion, mas esta entidad estarepresentada por los diversos 
6rganos que asumen la funcion politica, o sea "la nacion representada por el 
gobierno federal", si nos atenemos al texto del propio articulo 27. La nacion 
debemos pues considerarla referida, no a un concepto sociologico, sino a un 
concepto juridico politico como es la Federacion, de acuerdo con las facul- 
tades constitucionales de que dispone. 

La nacion propietaria del territorio nacional tiene una importante facul- 
tad: ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de las tierras y 
aguas a los particulares constituyendo la propiedad privada. 

Esta propiedad privada es reconocida y sancionada por la Constitucion 
en sus articulos 14 y 27. 

Si analizamos los diversos preceptos que regulan la propiedad, veremos 
que el Estado reconoce la propiedad privada al mismo tiempo que impone 
severas restricciones a su ejercicio, tal es, por via de ejemplo, el parrafo ter- 
cero del articulo 27 constitucional que ordena: "La nacion tendra en todo 
tiempo el derecho de importer a la propiedad privada las modalidades que 
dicte el interes publico. 
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y. EL PRINCIPIO DE EXTRATERRITOR1ALIDAD 

Nuestra Constitucion, siguiendo el precedente de otras constituciones y 
de los principios generates del Derecho Internacional Publico, reconoce el 
principio de extraterritorialidad; Art. 27 reformado, parrafo VII, fraccion I, 
segunda parte de la Constitucion. 

"El Estado, de acuerdo con los intereses publicos internos y los principios de 
reciprocidad, podra, a juicio de la Secretarfa de Relaciones, conceder autorizacion 
a los Estados extranjeros, para que adquieran, en el lugar permanente de la resl- 
dencia de los poderes federales, la propiedad privada de bienes inmuebles necesa- 
nos para el servicio directo de sus embajadas y legaciones." 

Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: Articulo 104 de 
Constitucion, fraccion VI. "De los casos concernientes a los miembros del 
cuerpo diplomatico y consular." 

"Hay que distinguir con rigor entre el derecho del diplomatico a la inviola¬ 
bilidad, por un lado, y la extraterritorialidad por otro. Mientras la extraterrito- 
nalidad tiene por objeto una abstencion -non facere- del Estado ante el cual 
diplomatico esta acreditado, la inviolabilidad impone a dicho Estado una accion, 
facere, a saber una proteccion especial contra ataques illcitos. La extraterritoria- 
lidad como certeramente viera Beling, protege al diplomatico contra un proceder 
de °rganos estatales por lo demas llcito, o sea contra una vis justa sive judicialis; 
la inVIOlabilidad, contra una conducta punible, es decir, una vis injusta." (Alfredo 
Verdros. Derecho internacional publico. Ed. Aguilar, pag. 250.)5 


6. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LOS BIENES DEL ESTADO 


. El dominio del Estado comprende las cosas o bienes susceptibles d.e apro- 
placlOn, que el Estado destina a la satisfaccion de las necesidades publicas y a 
las particulares del mismo, bajo la clasificacion y regimen jurfdico que la 
COnstitucion y las leyes establecen. 

El dominio nacional o dominio del Estado es una expresion muy amplia 
que comprende todos los bienes corporales e incorporales, muebles e inmue¬ 
bles, que pertenecen a las diversas entidades publicas, sometidos a un regimen 
de derecho publico y solo por excepcion a un regimen de derecho privado. 

. El Estado tiene sobre sus bienes un verdadero derecho de propiedad, pero 
S| empre proyectandolo hacia el interes general. Una propiedad con un conteo 
nldo diverso al concepto tradicional de propiedad. C. C. Art. 765. . 

Los bienes que comprenden el dominio nacional quedan sometidos a la 


5 

law. 

The 


Gerhard Von Glahn. Law among Nations. An Introduction to Public International 
The MacMillan Co. London. Marek Sto Korowicz. Introduction to international law. 
Bague. Martinus Nijhoff. 1959. 
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jurisdiccion de las siguientes entidades, en los terminos que disponen las 
leyes: 

a) Los bienes de la Federacion. 

b) Los bienes de las entidades federativas." 

e) Los bienes del Departamento del Distrito Federal. 

d) Los bienes de los municipios. 

e) Los bienes de las instituciones paraestatales. 

f) Los bienes del Estado en las empresas privadas de interes publico. 

a) Por lo que se refiere a los bienes de la Federacion de ellos nos ocu- 
paremos a continuacion en este mismo titulo. 

b) Los bienes de las entidades federativas. El articulo 27 constitucional, 
parrafo VI, establece la plena capacidad de ellas para adquirir y poseer 
bienes raices necesarios para los servicios publicos. 

e) Los bienes del Departamento del Distrito Federal. El propio articulo 
27-VI, otorga al Distrito Federal la plena capacidad para adquirir y poseer 
bienes raices para los servicios publicos. 

d) Los bienes de los municipios. El citado articulo 27, parrafo VIII, frac¬ 
cion VI, tambien otorga a los municipios la plena capacidad para adquirir y 
poseer bienes raices necesarios para los servicios publicos. El articulo 115 
constitucional nos dice en su parte relativa: "Los municipios administraran 
libremente su hacienda la cual se formara de las contribuciones que senalen 
las legislaturas de los Estados y que, en todo caso, seran las suficientes para 
atender a las necesidades municipales." 

Los bienes de la Federacion son objeto, en esta obra, de un estudio gene¬ 
ral en cada una de sus ramas mas importantes, por lo que nos concretamos 
a senalar su enumeracion. 

1. Territorio nacional. Articulos 42 a 48 de la Constitucion," 

2. Propiedad originaria. Articulo 27 constitucional, parrafo 1. 


6 El problema de los territories fue muy interesante, ya que aparecen como organismos 
federales (centralizados, desconcentrados, politica y administrativamente), que no eliminan 
la jerarqula administrativa. Veanse estos preceptos constitucionales; Art, 27 Consto parrafo 
VII, inciso 6 en su parte relativa: "Los territories tendran plena capacidad para adquirir 
y poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos." Art. 43 Consto 
Son partes integrantes de la Federacion. Art. 45 con su extension territorial y llmites. 
Art, 73, fraccion I de la Consto Pueden convertirse en Estados con una poblacion de 
ochenta mil habitantes y elementos necesarios para proveer a su existencia politica. Frac' 
cion VI, 2? Y 3® parte: tendran un gobernador, dependiente directamente del Presidente, 
se dividiran en municipalidades y el gobernador acuerda con el Presidente. 

7 El dominio publico es el conjunto de bienes sometidos a un regimen jurldico sus- 
tancialmente distinto al que rige el dominio privado, B. Villegas Basavilbaso. Ob. cit-. 
pag. 88. T. I. 

Para Carda Oviedo el bien de dominio publico se caracteriza: 1) Que el bien se apli- 
que a un fin social o sea el criterio de utilidad publica; 2) Que el titular de tal derechO 
sea un organo de la Administracion. 

Vease el Decreto que reforma los parrafos cuarto, quinto, sexto y septimo, fraccion 1 
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3. Dominio directo de la nacion sobre el subsuelo y el espacio. Artfculo 
27, parrafo cuarto reformado de la Constitucion. 

4. Propiedad de la nacion sobre las aguas, plataforma continental, lecho 
del mar y zocalo submarino. Artfculo 27, parrafo quinto de la misma Cons¬ 
titucion y reformado. 

5. Bienes destinados a un servicio publico o al uso comun. Artfculo 132 
de la Constitucion. 

6. Propiedad nacionalizada: 

a) Regimen del petroleo. Art. 27, fracs. IV y VI Consto 

b) El regimen de la energfa electrica. Art. 27 Const." 

e) El regimen de las reservas nacionales. Art. 27, frac. VI Const.t 

7. La propiedad como una funcion social: 

a) El regimen civil de la propiedad y sus limitaciones. Arts. 14 y 27 
constftucionales.w 

b) Las modalidades a la propiedad privada. Art. 27, parrafo 111. C. 

e) El regimen agrario. Art. 27, parrafo VII Consto 

d) La expropiacion por causa de utilidad publica. Arts. 27, Pfs, 111 y 
VI. C. 

e) El regimen de las requisiciones. Art. 26 Consto 

. 8: Los bienes de las corporaciones religiosas. Arts. 3, 24, 27 Y 130 cons- 

titucIOnales. 

En resumen, de acuerdo con el regimen constitucional mexicano, el pa- 
trimonio del Estado tiene estas caracterfsticas: n 

/. La nacion tiene un verclaclero derecho de propiedad sobre su territo- 
rio -ius escluoendi alias. Ningun Estado puede ejercer sobre otro territorio 

poder, salvo los limitados principios de extraterritorialidad que el Derecho 
Internacional define y concreta como derechos comunes a todos los Estados. 
Artfculo 27 constitucional, fraccion VII. 

2. El territorio nacional, con base en los principios jurfdicos internos 
7 externos, es inalienable, imprescriptible y excluye cualquier otro poder. La 
idea moderna de bases militares, servidumbres belicas y otras restricciones 
territoriales, pugnan con la soberanfa nacional, que no reconoce otro poder 
que el que dimana del pueblo mexicano y se instituye para beneficio de este. 

3. El Estado tiene la propiedad originaria de su territorio que le sigui- 


del artfculo 27 y los 'artfculos 42 y 48 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexi- 
canos. D. O. F. del 20 de enero de 1960. 

8 Respecto de la energfa electrica, vease el D. O. F. del 29 de diciembre de 1960. 

9 M. Ballve, “Las reservas nacionales". Rev. Ad, Pub. lEPo Madrid, numero 4 enero- 
abril. 1951, pag. 75. 

10 Artfculo 830 y ss del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y 
para toda la Republica en materia federal. 

11 Art. 27, parrafo 1 de la Const. "La propiedad de las tierras yaguas comprendidas 
en l° s lfmites del territorio nacional. corresponde originariamente a la nacion, la. cual ha 
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constltuyendo 

propiedad privada...” Parrafo tercero: "La nacion tendril en. todo tiempo e l derecho 
% Imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interes pubffeo... 


9. II 
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fica un amplio derecho de goce y disposicion de el. La legislacion interna es 
la unica competente para fijar cuales son las bases jundicas de esta propiedad. 
El particular tiene derecho de goce o disfrute de la propiedad, transmisible 
en los terminos y condiciones legales. 

4. El dominio nacional corresponde mtegramente al Estado mexicano y 
puede en virtud de este derecho, transmitirlo a personas privadas nacionales 
y regular su apropiacion por los extranjeros, con las consiguientes prohibi- 
ciones para que gobiernos extranjeros puedan adquirir algun derecho sobre 
la propiedad nacional. En cada uno de los aspectos de la propiedad senala- 
remos su regimen particular.t- 

5. La propiedad, de acuerdo con nuestro regimen juridico, no tiene las 
caracteristicas tradicionales de la propiedad romana. Por el contrario, la pro¬ 
piedad realiza una funcion social y esta sujeta a las modalidades que dicte 
el interes publico y a todas las regulaciones, restricciones o limitaciones que 
nuestra Constitucion determina.v 


7. Los BIENES DE LA FEDERACION 

La doctrina administrativa distingue el dominio publico de la Federation, 
del dominio privado de la rnisrna. Esta clasificacion ha sufrido en los tiempos 
modernos una notable evolucion y tiene importancia porque a cada una de 
estas ramas corresponde un regimen juridico diverso, de acuerdo con la na- 
turaleza de esos bienes.v' Los primeros requieren la gestion publica y un 


12 Art. 27 parrafo cuarto: "Corresponde a la nacion el dominio directo de todos los 
minerales o sustancias que en vetas, mantos..." Parrafo quinto: "Son tambien propiedad 
de la nacion las aguas..." Parrafo VII, inc. 1: "Solo los mexicanos por nacimiento o 
por naturalizacion y las sociedades mexicanas, tienen derecho para adquirir el dominio de 
las tierras, aguas y sus accesiones, o para obtener concesiones de explotacion de minas 
o aguas. El Estado podra conceder el niismo derecho a los extranjeros siempre que con- 
vengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacionales respecto de dichos 
bienes, y en no invocar, por lo mismo, la proteccion de sus gobiernos, por lo que se refiere 
a aquellos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de la 
nacidn, los bienes <jne hubieren adquirido en virtud del mismo." 

Vcase: Douald R. Shea, The Calvo Clause, University of Minnessota Press, Minnea¬ 
polis, 1955. 1 v, 323 pags. 

13 Articulo 830 del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y para 
toda la Republica en materia federal: "El propietario de una cosa puede gozar y disponer 
de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las leyes." Art. 831. La propiedad no 
puede ser ocupada contra la voluntad de su dueno, sino por causa de utilidad publica 
y mediante indemnizacion. 

H Paul Duez y Guy Debeyre, dicen: "A decir verdad el hecho que la administracion 
sea propietaria implica, por la fuerza misma de las cosas, una cierta reaccion del derecho 
administrative, sobre el derecho privado." Ob. cit., pag. 753. 

Vease ademas: Giovanni Miele. "La propieta terriera della constituzione". Reo, Trim, 
de Dir. Pub. Anno VI, 1956, pag. 3. 
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regimen exorbitante que los libre de las asechanzas de que pueden ser objeto 
esos bienes.w 

La adquisicion de bienes por la Federacion se realiza en diversas formas, 
todas ellas sometidas al regimen de derecho publico, aunque en algunas de 
cl Las la ley remita al derecho privado como supletorio. Esas formas pueden 
ser: expropiacion, decomiso, requisicion, reversion, adjudicacion, nacionaliza- 
cism, descubrimiento y suministro. Las formas supletorias son todas las que 
establere el Codigo Civil, con las limitaciones que establecen las mismas leyes 
administrativas. Tal es el caso de la prescripcion en la cual la ley general 
de bienes nacionales amplfa los terminos de la misma. 

Podremos tambien comprobar, que en lugar de ese regimen de derecho 
publico, otros bienes del Estado estan sometidos a normas, incluso las del 
Cbdigo Civil, que hacen suponer que la propiedad del Estado sobre esos 
bienes, es de la misma naturaleza que la propiedad del derecho privado. 

Por ultimo, aunque las legislaciones administrativas, en algunos casos 
como la nuestra, remitan por excepcion al derecho privado, la tendencia mo- 
derna es obligar al teorico del derecho administrativo oriente al legislador a 
formular una adecuada)' diversa reglamentacion de esos bienes.!" 

El articulo 1? de la ley general de bienes nacionales ordena: 

"El patrimonio nacional se compone: 1. De los bienes de dominio publico dc 
la Federacion, y n. De los bienes de dominio privado de la Federacion." 

Esta clasificacion corresponde a la doctrinal y tradicional que diferencia 

'propiedad social o publica destinada a los usos publicos; y la propiedad 
pnvada que se origina en las complejas relaciones de la Administracion 
publica. 

Vease ademas la obra de Victor Proudhon. Traite du domaine public el de la 

tint ion des biens. Paris, 1833. 


1,1 En Francia este regimen de derecho publico es materia de la competencia contcn- 
ciosa de los tribunales administrativos. 

16 Andre de Laubadere Derecho administrativo. 1057, pag. 701. 

A este respecto entiende que de una manera general, todas las dependences del 
°tninio del Estado estan sujetas a reglas especiales que se fundan en nociones completa- 
mente diferentes a las que sirven de base a la propiedad privada, Der. Ad, T. IV, P a K- 24. 
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fica un amplio derecho de goce y disposicion de el. La legislacion interna es 
la unica competente para fijar cuales son las bases jurldicas de esta propiedad. 
El particular tiene derecho de goce o disfrute de la propiedad, transmisible 
en los terminos y condiciones legales. 

4. El dominio nacional corresponde fntegramente al Estado mexicano y 
puede en virtud de este derecho, transmitirlo a personas privadas nacionales 
y regular su apropiacion por los extranjeros, con las consiguientes prohibi- 
ciones para que gobiernos extranjeros puedan adquirir algun derecho sobre 
la propiedad nacional. En cada uno de los aspectos de la propiedad senala- 
remos su regimen particular.t> 

5. La propiedad, de acuerdo con nuestro regimen jurldico, no tiene las 
caracterlsticas tradicionales de la propiedad romana. Por el contrario, la pro¬ 
piedad realiza una funcion social y esta sujeta a las modalidades que dicte 
el interes publico y a todas las regulaciones, restricciones o limitaciones que 
nuestra Constitucion deterrnina.P 


7. Los BIENES DE LA FEDERACION 

La doctrina administrativa distingue el dominio publico de la Federacion, 
del dominio privado de la misma. Esta clasificacion ha sufrido en los tiempos 
modernos una notable evolucion y tiene importancia porque a cada una de 
estas ramas corresponde un regimen jurldico diverso, de acuerdo con la na- 
turaleza de esos bienes.w Los primeros requieren la gestion publica y un 


I'- Art. 27 parrafo cuarto: "Corresponde a la nacion el dominio directo de todos los 
minerales o sustancias que en vetas, mantos..." Parrafo quinto: "Son tambien propiedad 
de la nacion las aguas...” Parrafo VII, inc. 1: "Solo los mexicanos por nacimiento o 
por naturalizacion y las sociedades mexicanas, tienen derecho para adquirir el dominio de 
las tierras, aguas y sus accesiones, o para obtener concesiones de explotacion de minas 
o aguas. El Estado podra conceder el niismo derecho a los extranjeros siempre que con- 
vengan ante la Secretarfa de Rclaciones en considerarse como nacionales respecto de dichos 
bienes, y en no invocar. pOlo lo mismo, la proteccion de sus gobiernos, por lo que se refiere 
a aquellos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de la 
nacion, los bienes epic hubieren adquirido en virtud del mismo." 

Vcase: Donald R. Shea. The Calvo Clause. University of Minnessota Press. Minnea¬ 
polis, 1955. 1 v. 323 pags. 

13 Artfculo 830 del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y para 
toda la Republica en materia federal: "El propietario de una cosa puede gozar y disponer 
de ella con las limitaciones y modalidades que fijen las leyes.” Art, 831. La propiedad no 
puede ser ocupada contra la voluntad de su dueno, sino por causa de utilidad publica 
y mediante indemnizacion. 

14 Paul Duez y Guy Debeyre, dicen: "A decir verdad el hecho que la administracion 
sea propietaria implica, por la fuerza misma de las cosas, una cierta reaccion del derecho 
administrative, sobre el derecho privado,” Ob. cit., pag. 753. 

Vease ademas: Giovanni Miele. "La propieta terriera della constituzione". Reo. Trim, 
de Dir. Pub. Anno VI, 1956, pag. 3. 
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regimen exorbitante que los libre de las asechanzas de que pueden ser objeto 
esos bienesd" 

La adquisicion de bienes por la Federacion se realiza en diversas formas, 
todas ellas sometidas al regimen de derecho publico , aunque en algunas de 
edits la ley remita al derecho privado como supletorio. Esas formas pueden 
ser; expropiacion, decomiso, requisicion, reversion, adjudicacion, nacionaliza- 
cion, descubrimiento y suministro. Las formas supletorias son todas las que 
establece el Codigo Civil, con las limitaciones que establecen las mismas leyes 
administrativas. Tal es el caso de la prescripcion en la cual la ley general 
de bienes nacionales amplfa los terminos de la misma. 

Podremos tambien comprobar, que en lugar de ese regimen de derecho 
publico, otros bienes del Estado estan sometidos a normas, incluso las del 
Codigo Civil, que hacen suponer que la propiedad del Estado sobre esos 
bienes, es de la misma naturaleza que la propiedad del derecho privado. 

Por ultimo, aunque las legislaciones administrativas, en algunos casos 
como la nuestra, remitan por excepcion al derecho privado. la tendencia mo- 
derna es obligar al teorico del derecho administrativo oriente al legislador a 
formular una adecuada y diversa reglamentacion de esos bienes.t" 

El articulo 1? de la ley general de bienes nacionales ordena: 

"El patrimonio nacional se compone: 1. De los bienes de dominio publico de 
Federacion, y II. De los bienes de dominio privado de la Federacion." 

Esta clasificacion corresponde a la doctrinal y tradicional que diferencia 
di propiedad social o publica destinada a los usos publicos; y la propiedad 
privada que se origina en las complejas relaciones de la Administracion 
publica. 

Vease ademas la obra de Victor Proudhon. Traite du domaine public et de la 
di-din (ion des biens. Paris, 1833. 


ciosa 


15 En Francia este regimen de derecho publico es materia de la competencia contcn- 


de los tribunales administrativos. 


16 Andre de Laubadere Derecho administrativo. 1957, pag. 701. 

A este respecto entiende que de una rnanera general, todas las dependencias del 
OIri lftfo el Estado estan sujetas a reglas especiales que se fundan en noci'ones cornp e l a- 
mente diferentes a las que sirven de base a la propiedad privada. Der. Ad. T. IV, pag. 24. 
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LOS BIENES DE DOMINIO PuBLICO 
DE LA FEDERACIoN 


INTRODUCTION 

CLASIFICACIoN y REGIMEN JURfDICO 


1. Clasificacion de los bienes de dominio publico de la Federacion.-2. 
Si.gnificacion del dominio publico.-3. La proteccion especial del domi- 
nlO publico.-4. Facultades del Ejecutivo respecto de los bienes de do¬ 
minio publico de la Federacion.-5. El aprovechamiento de los bienes 
de dominio publico de la Federacion.-6. Reclamaciones y recursos 'en 
relacion con los bienes de dominio publico. SECCION Primera.— Los bie¬ 
nes de uso comun. SECCION SEGUNDA.-E1 dominio directo de la nacion 
sobre el subsuelo. SECCION TERCERA.-E1 regimen de las aguas en la legis- 
lacion mexicana. SECCION CUARTA.-Bienes inmuebles destinados a un ser- 
vicio publico. SECCION QUINTA.-La propiedad mobiliaria. 


1. CLASIFICACION DE LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO DE LA FEDERACION 

. Los elementos que caracterizan a los bienes de dominio publico son: 
,l ) Se trata de bienes que forman parte del patrimonio nacional; b) Su des- 
! lno y aprovechamiento es de utilidad publica o de interes general; e) Son 
bienes inalienables e imprescriptibles; d) El regimen jurldico que los regula 
es de derecho publico y de interes social. 

Como nuestra Constitucion habla indistintamente de propiedad y dominio 
t e bfem os f n ^i car q Ue e i concepto de propiedad es de mayor extension, porque 
a juicio de la doctrina comprende el dominio, y la cosa sobre la que recae. 
El empleo de estos terminos se hace indistintamente, aunque el concepto de 
propiedad es siempre mas util, para matizar ampliamente el interes general 
que los protege. \ 

El. articulo 2? de la ley general de bienes nacionales indica cuales son 
los bienes de dominio publico: i 

.. ,i En la exposicion de motivos de la ley de inmuebles de propiedad federal del 18 de 
' lcien ibre de 1902, anterior a la vigente ^ indico: 
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1. Los de uso comun; 

PI. Los senalados en los articulos 27, parrafos cuarto y quinto, 42 fraccion IV 
de la Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos; 

IIJ. Los enumerados en la fraccion PI del articulo 27 constitucional con ex- 
cepcion de los comprendidos en la fraccion II del articulo 3 de esta ley; 

IV. El suelo del mar territorial y el de las aguas maritimas interiores; 

V. Los inmuebles destinados por la Federacion a un servicio publico, los pro- 
pios que de hecho utilice para dicho fin, y los equiparados a estos conforme a 
la ley; 

VI. Los monumentos arqueologicos, historicos y artisticos, muebles e inmuebles, 
de propiedad federal; 

VII. Los terrenos baldios y los demas bienes inmuebles declarados por la ley 
inalienables e imprescriptibles; 

VIII. Los terrenos ganados natural o artificialmente al mar; 

IX. Las servidumbres cuando el predio dominante sea alguno de los anteriores; 

X. Los muebles de propiedad federal que por su naturaleza no sean normal- 
mente sustituibles, como los documentos y expedientes de las oficinas; los manus- 
critos, incunables, ediciones, libros, documentos, publicaciones periodicas, mapas, 
pianos, folletos y grabados importantes o raros, asi como las colecciones de esos 
bienes; las piezas etnologicas y paleontologicas; los especimenes tipo de la flora 
y de la fauna; las colecciones cientificas o tecnicas, de armas, numismaticas, y fila- 
telicas; los archivos; las fotograbaciones, peliculas, archivos fotograficos, cintas mag- 
netofonicas y cualquier otro objeto que contenga imagenes y sonidos y las piezas 
artisticas o historicas de los museos; y 

XI. Las pinturas murales, las esculturas y cualquier obra artistica incorporada 
o adherida permanentemente a los inmuebles de la Federacion o del patrimonio 
de los organismos descentralizados, cuya conservacion sea de interes nacional." 

El Codigo Civil, Arts, 764 a 773 regula los bienes segun las personas a quienes 
pertenecen. El Art. 766 ordena: Los bienes de dominio del poder publico se regi- 
ran por las disposiciones de este Codigo en cuanto no este determinado por leyes 
especiales. Articulo 767: Los bienes de dominio del poder publico se dividen en 
bienes de uso comun, bienes destinados a un servicio publico y bienes propios. 


"En vista de la confusion de las disposicions legales, a traves de la cual tiene que 
abrirse paso trabajosamente el criterio y la gestion del gobierno para el despacho de los 
asuntos relativos a bienes inmuebles de propiedad federal, la Secretaria de mi cargo, mo- 
vida por el deseo de que cuanto antes desaparezca ese irregular estado de cosas que 
perjudica los intereses publicos y constituye una seria imperfeccion administrativa, recabo 
acuerdo del senor Presidente de la Republica para someter a las camaras legisladoras el 
adjunto proyecto de ley, en el que se establece, con respecto a las autoridades de la 
Federacion, la condicion legal de dichos bienes, se clasifican estos y se proponen diversoS 
preceptos que atafien a su regimen interior, a su destino, conservacion y vigilancia, asi 
como a los contratos de que pueden ser objeto." 

"El tenor del proyecto de ley no deja duda, de su indole meramente administrativa 
y en efecto, ese caracter quiso darle el Ejecutivo, porque, a su juicio, no debe tocarse 
en esta vez el punto relativo a jurisdiccion federal sobre inmuebles nacionales, tomando 
la palabra jurisdiccion en su acepcion mas alta, supuesto que, considerada con esa amplitud 
tiene que ser objeto de otra iniciativa que presentara oportunamente la Sria. de Goberna- 
cion, reglamentando el nuevo articulo 125 de nuestra Carta fundamental." 
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2. SIGNIFICACION DEL DOM1NIO PUBLICO 

De acuerdo con el criterio de Hauriou: "El dominio publico esta consti- 
tuido por el conjunto de propiedades administrativas afectadas actualmente 
a la utilidad publica, sea por el uso directo del publico, sea por decisiones 
administrativas y que, a consecuencia de esta afectacion, son inalienables, 
imprescriptibles y protegidas por las reglas de inspeccion." 

El dominio publico esta constituido por un conjunto de bienes a los que 
se reconoce como elemento esencial, el ser bienes aprovechados por la comu- 
nidad, sin que puedan ser apropiados por los particulares. En ocasiones la 
Federacion tolera determinados aprovechamientos precarios y transitorios, 
con el objeto de ser debidamente utilizados.s 

La doctrina ha discutido cuales de los bienes en general deben ser con- 
siderados como bienes de dominio publico, apoyandose en opiniones diversas: 

Los bienes de dominio publico estaran sometidos exclusivamente a la ju- 
risdiccion de los poderes federales, en los terminos de esta ley, desde la fecha 
en que se otorgue su consentimiento de legislatura local de la entidad en que 
esten ubicados, salvo que se trate de bienes adquiridos por la Federacion y 
destinados al servicio publico o al uso comun con anterioridad al 1? de mayo 
de 1917,o de los senalados en los articulos 2?, fraccion II; 3?, fraccion JI, y 17. 
fracciones I a XI y XII, de esta ley. Una vez otorgado el consentimiento sera 
irrevocable. 

presumira que la legislatura local ha dado su consentimiento cuando 
no dicte resolucion alguna dentro de los treinta dias posteriores de aquel en 
que reciba la comunicacion del Ejecutivo Federal, excepto cuando este en re- 
ceso, caso en el cual el termino se computara a partir del dia en que inau- 
gure su periodo inmediato de sesiones," 

a) Para un primer grupo, son bienes de dominio publico todos los bienes 
que no son susceptibles de propiedad privada, ya sea porque son aprovecha- 
Qos libremente por todos o porque el Estado le asigna un uso preferente de 
tnteres general. Tesis de Ducrocq y Berthelemy. 

bj Para un segundo grupo, son bienes de dominio publico aquellos bie¬ 
nes que pertenecen a una entidad publica y estan afectados directamente a 
un servicio publico o a actividades concretas del Estado. Tesis de Hauriou. 

En e i caso d e i os bienes senalados, la legislacion fija las bases para su 
regimen jurfdico: 

1. Para los problemas basicos, tomar como punto de partida los pre- 
ce ptos de la Constitucion que se indican, principalmente el articulo 27 cons- 
titUCional. 

, 2 Enciclopedia Jur. Omeba. Tomo n, pags. 237 ss. Buenos Aires. Encicl. Tomo IX, 
pags, 325 ss, 

3 

Vease articulo Io de la ley de bienes inmuebles de la Federacion, de 1902. . . 

. M. Waline. Droit odministrati], 1950. Pag. 854 relativa a la teoria general del dominio 
publico. 
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2. Para los problemas de competencia, en primer termino la ley de Se- 
cretarfas y Departamentos de Estado, y las leyes administrativas especiales. 

3. El derecho comun. 

La doctrina administrativa ha resumido la discusion sobre la naturaleza del do- 
minio publico en dos grupos de opiniones: 

a) En una primera opinion se sostiene que "la primera condicion que debe 
presentar un inmueble de dominio nacional para constituir una dependencia del 
dominio publico, es de ser no susceptible de propiedad privada por su naturaleza". 
Los bienes de dominio publico son por su naturaleza, insusceptibles de propiedad, 
y aun por lo que se refiere al mismo Estado, no tiene la cualidad de propietario. 

b) En una segunda opinion.s se sostiene que "los bienes de dominio publico 
no presentan diferencia de naturaleza con los bienes ordinarios de los particulares. 
La unica diferencia proviene de su afectacion a la utilidad publica. De acuerdo 
con esta tesis el regimen general de la propiedad se aplica a estos bienes, ya que 
estamos en presencia de una propiedad administrativa, una verdadera propiedad 
pero regido por normas de derecho publico. 

Esta tesis es aceptable, en cuanto a la naturaleza del dominio, porque la pro¬ 
piedad publica se asemeja, en algunos aspectos a la propiedad privada: hay caminos 
privados y caminos publicos, corrientes de agua privadas y corrientes de agua pu- 
blicas. Toda actividad publica ha tenido su origen, en terminos generales, en acti- 
vidades privadas anteriores, de las cuales son su continuacion, ahora gobernadas 
por la utilidad publica o el interes general que condicione y limite el ejercicio del 
derecho de propiedad. 

La legislacion mexicana se orienta en esta segunda opinion, de acuerdo con la 
tradicion jurfdica y con el texto de la actual ley general de bienes nacionales. 
El articulo 1? establece cuales son los bienes de que se compone el patrimonio 
nacional y los clasifica en bienes de dominio publico y bienes de dominio privado. 


3. LA PROTECCION ESPECIAL DEL DOMINIO PUBLICO 

Los bienes de dominio publico de la Federacion tienen las siguientes ca- 
racteristicas, consagradas en la doctrina administrativa y en la legislacion, 
mientras no varfen su situacion juridica. 

1. La indisponibilidad: 

a) La inalienabilidad. Son bienes fuera del comercio; 

b) La imprescriptibilidad; 

e) La inembargabiJidad. 

JI. La proteccion penal contra la usurpaclOn. 

JII. La inaplicabilidad de las dependencias del dominio publico de las 
cargas de vecindad previstas para las propiedades privadas. Prohibicion de 
servidumbres. 


4 E. Garda de Enterrla. "Sobre la imprescriptibilidad del dominio publico". Reu. de 
Ad. Pub. IEP. Madrid, num. 13, enero-abril. 1954. pag. n. 

Sabino Alvarez Gendin. Naturaleza dominial de los edificios y de los bienes muebles. 
Estudio dedicado al Prof. Garda Oviedo. Pag. 17. Tambien el estudio anterior se encuen- 
tra en este volumen. 
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IV. La fijacion legal y unilateral por la administracion de los llmites 
del dominio publico. 

V. No crean derechos reales en los particulares. 

VI. Estan sujetos exclusivamente a la jurisdiccion de los poderes pu- 
blicos." 

VII. Solo los tribunales de la Federacion seran competentes para cono- 
cerde los juicios civiles, penales y administrativos, asi como de los procedi- 
mientos judiciales no contenciosos que se relacionen con los bienes naciona- 
les, sean de dominio publico o de dominio privado. Art. 8 de la ley. 

VIII. En resumen, estan sujetos a un regimen jurldico excepcional, como 
el que establece el artlculo 27 constitucional, la ley general de bienes nacio- 
nales, la ley minera, Ja ley de aguas, la ley de terrenos baldios y nacionales, 
la ley general de vias de comunicacion y otras leyes administrativas que se 
comentan en esta obra. 


1, FACULTADES DEL EJECUTIVO RESPECTO DE LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO 

DE LA FEDERACION 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal establece la competencia 
de las Dependencias siguientes: 

Corresponde a la Secretaria de Gobernacion, artfculo 27: 

XV, Administrar las islas de ambos mares de jurisdiccion Federal. En las islas 
a que se refiere el parrafo anterior, regiran las leyes civiles, penales y administra¬ 
tivas, aplicables en el Distrito Federal y tendran jurisdiccion los tribunales federa- 
les con mayor cercanfa geografica. 

XXIII. Reivindicar la propiedad de la Nacion, por conducto del Procurador Ge¬ 
neral de la Republica. 

Corresponde a la Secretaria de Relaciones Exteriores, artfculo 28: 

IV. Intervenir en las cuestiones relacionadas con los llmites territoriales del pais 
yaguas internacionales. 

V, Conceder a los extranjeras las licencias o autorizaciones que requieran con- 
forme a las leyes para adquirir dominio de las tierras, aguas y sus accesiones, o 
para obtener concesiones de explotacion de minas, aguas o combustibles minerales 
en la. Republica Mexicana y para adquirir bienes inmuebles ubicad?s en. el pats, 
ftIra llltervenir en la explotacion de recursos naturales, para hacer mversiones en 
er npresas comerciales industriales especificadas, asf como para formar parte de eo- 
C| edades mexicanas civiles y mercantiles y a estas para modificar o reformar sus 
Venturas y sus bases constitutivas y para aceptar socios extranjeros o adquirir bienes 
lllmuebles o derechos sobre ellos. 

Corresponde a la Secretaria de la Defensa National, artfculo 29: 

, VII. Construir y preparar fortificaciones, fortaleza y toda clase de recintos mi- 
litares para uso del ejercito y de la Fuerza Aerea, asf como la administracion y con¬ 
servation de cuarteles y hospitales y demas establecimientos militares. 

VIII. Asesorar militarmente la construction de toda clase de vfas de comuni- 
ca 

con terrestres y aereas. 

5 Jorge Vera Estanol, Cuestiones jurldicas constitucionales, pag. 23. 
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IV. Adquirir y fabricar armamento, municiones, vestuario y toda clase de mate- 
riales y elementos destinados al Ejercito y a la Fuerza Aerea. 

XVIII. Intervenir en el otorgamiento de permisos para expediciones o explo- 
raciones cientfficas extranjeras o internacionales en el territorio nacional. 

Corresponde a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico) arto 31: 

VII. Mantener al corriente el avaliio de los bienes muebles nacionales y reunir, 
revisar y determinar las normas y procedimientos para realizarlo; as! como compi- 
lar, revisar y determinar las normas y procedimientos para los inventarios de bienes 
muebles que deban llevar otras dependencias. 

Corresponde a la Secretaria d€ Marina, arto 30: 

IV. Ejercer la soberanfa en aguas territoriales, as! como la vigilancia de las 
costas del terriorio, vfas navegables, islas nacionales y la zona economica exclusiva. 

VII. Otorgar y administrar el servicio de policfa maritima. 

Las fracciones V y siguientes regulan diversos bienes destinados al servicio naval. 

Corresponde a la Secretaria de Programacion y Presupuesto) arto 32: 

IX. Autorizar los actos y contratos de los que resulten derechos y obligaciones 
para el Gobierno Federal y para el Departameno del Distrito Federal. 

XVI. Intervenir en los actos o contratos relacionados con las obras de construc- 
cion, instalacion y reparacion que se realicen por cuenta de la administraion pu- 
blica federal y vigilar la ejecucion de los mismos. 

Corresponde a la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial) arto 33: 

1. Poseer, vigilar, conservar o administrar los bienes de propiedad originaria, 
los que constituyan recursos naturales no renovables, los de dominio publico y los 
de uso comun, siempre que no esten encomendados expresamente a otra depen¬ 
dence. 

Las fracciones 11 y siguientes regulan diversos bienes: bienes de propiedad pri- 
vada, ejidal o comunal, siempre que no corresponda a otra dependencia, derecho 
de reversion, inventario de recursos no renovables, catastro petrolero y minero, salinas. 

Los artfculos 43 a 44 senalan la competencia de las Secretarfas de Estado y De- 
partamentos Administrativos, en los ramos que le corresponden y en el manejo de 
los bienes de dominio publico de la Federacion. 

El artfculo lO de la Ley General de Bienes Nacionales, ordena: 

"Corresponde al Ejecutivo Federal: 

1. Declarar cuando ello sea preciso, que un bien determinado forma parte del 
dominio publico, por estar comprendido en alguna de las disposiciones de esta ley; 

PI. Incorporar al dominio publico, mediante decreto, un bien que forme parte 
del dominio privado, siempre que su posesion corresponda a la Federacion; 

In. Desincorporar del dominio publico, en los casos en que la ley lo permita, 
y asi mismo mediante decreto, un bien que haya dejado de utilizarse en el fin 
respectivo; 

IV. Dictar las reglas a que debera sujetarse la policfa, vigilancia y aprovecha- 
miento de los bienes del dominio publico y tomar las medidas administrativas en- 
caminadas a obtener. mantener o recuperar la posesion de ellos, asf como a remover 
cualquier obstaculo creado natural o artificialmente para su uso o destino; 

V. Anular administrativamente los acuerdos, concesiones, permisos o autoriza- 
ciones otorgadas por autoridades, funcionarios o empleados que carezcan de la como 
petencia necesaria para ello, o a los que se dicten con violacion de un precepto 
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legal o por error, dolo o violencia, que perjudiquen o restrinjan los derechos de 
la nacion, sobre los bienes de dominio publico o los intereses legitimos de tercero; y 

VI. En general, dictar las disposiciones que demande el cumplimiento de esta 

ley o de las demas especificas a que estan sometidos los bienes de dominio publico. 

Las facultades que este articulo senala se ejerceran por conducto de la Secre- 

taria o Departamento de Estado a que por ley corresponda el ramo y a falta de 

disposicion expresa, por la Secretaria del Patrimonio Nacional." 


5. EL APROVECHAMIENTO DE LOS BIENES DE DOMINIO PUBLICO 

DE LA FEDERACION 

"Las concesiones sobre bienes de dominio publico no crean derechos reales; 
otorgan simplemente frente a la administracion y sin perjuicio de terceros, el dere- 
cho a realizar los usos, abrouechamieriios explotaciones, de acuerdo con las re- 
glas y condiciones que establezcan las leyes." Articulo 13 de la ley. 

Los bienes de dominio publico que lo sean por disposicion de la autoridad, 
podran ser enajenados, previo decreto de desincorporaeion, cuando por algtin mo- 
trvo dejan de servir para el fin senalado en dicha disposicion. La enajenacion se 
regira por las prescripciones de esta ley. Art. 17 de la ley. 


6. RECLAMACIONES y RECURSOS EN RELACION CON LOS BIENES 
DE DOMINIO PUBLICO 

"Cuando a juicio del Ejecutivo exista motivo que lo amerite. podra abstenerse 
de dictar las resoluciones o de seguir los procedimientos a que se refiere el articu¬ 
lo anterior, y ordenara al Ministerio Publico que someta el asunto al conocimiento 
los tribunales. Dentro del procedimiento podra solicitarse la ocupacion admi- 
nistrativa de los bienes de conformidad con lo establecido en el articulo 27 cons- 
titucional. Los tribunales decretaran de piano la ocupacion." Articulo 11 de la ley. 

"Las resoluciones a que se refiere el articulo 10 podran ser reclamadas ante la 
autoridad administrativa, de acuerdo con lo que establezcan las leyes aplicables. A 
falta de disposicion en dichas leyes o cuando las mismas sean insuficientes, se estara 
a las siguientes reglas: 

L. Quien sufra un perjuicio individual directo y actual, podra oponerse ante 
la misma autoridad que haya dictado la providencia. 

n. Las instancias, deberan promoverse dentro de los qUlllce (Jias sigUientes 
de la notificacion al opositor o del inicio de la ejecucion. cuando no haya ^* a ' 
bido notificacion^ 

HI. Salvo casos urgentes de evidente interes publico a juicio de la. autoridad, 
esta, lllterpuesto el recurso, debera suspender la ejecucion de la resolUCion im P u S‘ 
nada, previo el otorgamiento de la garantia bastante que al recurrente se senale 
y tomar las medidas adicionales que fueren necesarias para salvaguarda de los 
Intereses nacionales' 

IV. Interpuesto' el recurso se comunicara al tercero interesado, si lo hubiere, 
y se concedera un termino de treinta dias para pruebas. Es admisible toda clase 
de pruebas, salvo la confesional. 
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V. La autoridad podra mandar practicar de oficio, los estudios y diligencias 
que estime oportunos, durante la tramitacion del recurso; 

VI. Desahogadas las pruebas admitidas o concluido el plazo a que se refiere 
la fraccion IV, quedara el expediente durante diez dfas a la vista del opositor y 
del tercero, para que aleguen; 

VII. Dentro de los diez dfas siguientes, se dictara la resolucion que corres- 
ponda. La autoridad no tendra que sujetarse a las reglas especiales de valoracion 
de las pruebas; pero estimara cuidadosamente las ofrecidas y se ocupara de todas 
las argumentaciones presentadas; y 

VIII. Las resoluciones se comunicaran a los interesados por correspondencia re- 
gistrada con acuse de recibo o de otra manera fehaciente." Artfculo 12 de la ley. 


SECCION PRIMERA 

LOS BIENES DE USO COMUN 


1. Clasificacion de los bienes de uso comun.-2. El espacio nacional.-3. 
El mar territorial.-4. Las playas maritimas.-5. La zona marftmia-terres- 
tre.-fi. La plataforma continental, el zocalo submarino y el suelo del 
mar territorial.-?. Las vlas generales de comunicacion.-8. Los rnonu- 
mentos arqueologicos, artfsticos, historicos y zonas monumentales.-9. Los 
derechos reales administrativos.-lO. El Registro de la propiedad federal. 


1. CLASIFICACION DE LOS BIENES DE USO COMUN 

La Constitucion nos fija un criterio sobre la naturaleza de los bienes de uso co¬ 
mun: Art. 132. "Los fuertes, los cuarteles, almacenes de deposito y demas bienes 
inmuebles destinados por el Gobierno de la Union al sen’icio publico o al uso 
comun, estaran sujetos a la jurisdiccion de los poderes federales en los terminos 
que establezca la ley que expedira al Congreso de la Union; mas para que lo esten 
igualmente los que en lo sucesivo adquiera dentro del territorio de algun Estado, 
sera necesario el consentimiento de la legislatura respectiva." 

Los bienes de uso comun (artfculo 2, fraccion 1 de la ley) es una cate- 
gorfa de bienes de dominio publico de la Federacion. En principio son bienes 
a disposicion de la poblacion, con las reservas, proteccion y limitaciones que 
se imponen en algunos de ellos. El artfculo 19 de la ley ofrece un criterio 
de esta categorfa de bienes: 

Art, 19. "Todos los habitantes de la Republica pueden usar de los bienes de 
uso comun, sin mas restricciones que las establecidas por las leyes y los reglamen- 
tos administrativos. Para aprovechamientos especiales sobre los bienes de uso comun, 
se requiere concesion otorgada con las condiciones y requisitos que establezcan 
las leyes." 
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Son bienes de uso comun (artfculo 18 de la ley) los siguientes: 6 

I. El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extension y modalidad 
que establezca el Derecho internacional; 

II. El mar territorial. (Vease a continuacion mar territorial y la reforma le- 
gislativa) ; 

III. Las aguas marltimas interiores o sean aquellas situadas en el interior de 
la lfnea de base del mar territorial o de la llnea que cierra las bahlas; 

IV. Las playas marltimas, entendiendose por tales las partes de tierra que por 
virtud de la marea cubre y descubre el agua, desde los lfmites de mayor reflujo 
hasta los lfmites de mayor flujo anuales; 

V. La zona marftima terrestre, o sea la faja de veinte metros de ancho de 
tierra firme, transitable, contigua a las playas del mar o a las riberas de los rfos, 
desde la desembocadura de estos en el mar, hasta el punto rfo arriba, donde llegue 
el mayor flujo anual; 

VI. Los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros de 
propiedad nacional; 

VII. Las riberas y zonas federales de las corrientes; 

VIII. Los puertos, bahfas, radas y ensenadas; 

IX. Los caminos, carreteras y puentes que constituyan vfas generates de comu- 
nicacion, con sus servicios auxiliares y demas partes integrantes establecidas en la 
ley federal de la materia; 

. .X. Las presas, diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas construidos para la 
jrngacion. navegacion y otros usos de utilidad publica, con sus zonas de proteccion 
y. derechos de via o riberas, en la extension que, en cada caso, fije la dependen- 
Cla.a la que por ley corresponda el ramo, de acuerdo con las disposiciones legates 
aplicables; 

XI. Los diques, muelles, escolleras, malecones y demas obras de los puertos, 
cuando sean de uso publico; 

XII. Las plazas, paseos y parques publicos cuya construccion o conservacion 
este a cargo del gobierno federal; 

XIII. Los monumentos artfsticos e historicos y las construcciones levantadas 
por el gobierno federal en lugares publicos, para ornato o comodidad de quienes 
lo visiten; 

XIV. Los monumentos arqueologicos inmuebles; y 

XV. Los demas bienes considerados de uso comun por otras leyes. 


2. EL ESPACIO NACIONAL 

El artfculo 27, parte final del parrafo cuarto de la Constitucion, senala 
como bien de dominio directo de la nacion: "...y el espacio situado sobre 


6 Para la competencia general respecto de estos bienes es muy importance consultar 
la Ley organica de la Administracion Publica Federal y las leyes especlales de cada ma¬ 
teria, valga de ejemplo el artfculo 3 reformado de la Ley de Vfas Generates de Comu. 
nicacion. 
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el territorio nacional en la extension y terminos que fije el derecho inter- 
nacional." i 

El artlculo 42 reformado de la Constitucion expresa en su fraccion VI, 
lo siguiente: El territorio nacional comprende: "...El espacio situado sobre 
el territorio nacional, con la extension y modalidades que establezca el propio 
derecho internacional." 

El artlculo 2, fraccion II de la ley general de bienes nacionales, men- 
ciona como bienes de dominio publico de la Federacion: "Los senalados en 
los artlculos 27, parrafos cuarto y quinto, y 42, fraccion IV de la Constitu¬ 
cion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos." 

La propia ley estima como bienes de uso comun (artlculo 18, fraccion 1): 
"El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extension y modalida¬ 
des que establezca el derecho internacional." Nuevos temas van surgiendo 
como el de la contaminacion ambiental. 

En la actualidad el derecho del espacio se descompone en diversas disci- 
plinas en constante desarrollo, como el derecho aereo o aeronautico que re- 
gula la navegacion aerea y los problemas inherentes a la zona del espacio 
situada sobre el territorio nacional y a los problemas que puedan afectar la 
seguridad nacional. El derecho astrofisico o cosmico que comienza a deli- 
near las normas y principios de los espacios estratosfericos y planetas ocupa- 
dos por el hombre, para su mejor aprovechamiento y evitar fricciones entre 
las potencias que los ocupen.s 

Marcel Waline nos habla del pretendido dominio aereo y nos dice a este respec- 
to, que se alude algunas veces en derecho internacional publico al dominio aereo. 
En realidad la expresion es impropia. Ella designa el espacio atmosferico corres- 
pondiente al territorio y al mar territorial, donde se ejerce la competencia del 
Estado, competencia principalmente de policfa. Y concluye el autor, que es nece- 
sario no confundir los derechos ejercidos en virtud de la dominialidad que se 
asemejan al derecho de la propiedad, con una competencia polltica, legislativa o 
de policfa.? 

El problema del espacio es uno de los temas dominantes en la Organizacion 
de las Naciones Unidas, que realiza esfuerzos para conciliar los diversos criterios 
e intereses de los Estados modernos. No puede decirse que se hubiera llegado a 
un acuerdo conciliatorio, sino que por el contrario, el problema del espacio aereo 
es cada dfa mas complejo e incierto por los adelantos cientfficos modernos, y por 
los sistemas irreconciliables que no encuentran el justo medio de convivencia pa- 
cffica. El espacio borra fronteras y crea incertidumbres e inseguridades.tv 


7,Gropalli. "Entiende por espacio aereo la columna de aire encerrado en el conjunto 
de perpendiculares elevadas, como decfan los romanos, desde el suelo -rusque ad sidera" 

8 Luis Tapia Salinas. La regulacion del transpose aereo. 1953. Madrid. M. del Aire 
1 v. 605 pags. 

9 Ley general de Bienes Nacionales. Artlculo 17 fraccion 1. 

10 Reforma constitucional publicada en el D. O. F. del 20 de enero de 1960. 

Ley de vfas de comunicacion de: D. O. F. del 19 de febrero de 1940 y sus reformas. 
Artfculo 1 fraccion VIII y principalmente el libro cuarto, capftulo 1 a XVII de las corou 
nicaciones aeronauticas. 
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Por hoy lo mas aceptable es situarlo como un elemento del territorio na¬ 
tional y esperar esa pretendida y casi utopica reglamentacion, que de todas 
maneras debe lucharse por ella, porque el mundo del manana ampliara con- 
siderablemente el campo de action del hombre y el espacio sera el escenario 
de tremendas contiendas que pueden destruir el mundo, o la region tranquila 
en la que los seres humanos estrechen mejores vfnculos de solidaridad in- 
ternacional. 

Por otra parte, el espacio interesa por las grandes fuerzas magneticas 
que en el se manifiestan y circulan a traves de las cuales corre en canales 
de radio y television el pensamiento universal. Ademas, relacionado, con la 
atmosfera se ha expedido la ley federal para prevenir y controlar la contami 
nation ambiental. D. O. F. del 111-23-1971. 

En el Derecho administrativo positivo debe consultarse la "Ley de Vfas Gene- 
rales de Comunicacion", publicada en el D. O. F., del 19 de febrero de 1940, que 
ha sufrido diversas reformas. 

El Libro Cuarto, denominado "Comunicaciones aeronauticas", Capftulo 1 a XVII, 
artfculo 306 reglamenta aspectos importantes del Dereeho aereo. 

Art. 306 de dicha ley: "El espacio situado sobre el territorio mexicano esta 
sujeto a la soberanfa nacional”. Para los efectos de esta ley, el termino territorio 
mexicano comprende la extension terrestre de los Estados Unidos Mexicanos, las 
aguas territoriales e islas adyacentes en ambos mares, y la Isla de Guadalupe y las 
de Revillagigedo situadas en el Oceano Pacifico. 

Art. 307. La navegacion civil sobre el territorio mexicano se rige por los tra- 
tados y convenciones internacionales que el Gobierno de Mexico haya suscrito y 
ratificado constitucionalmente, por la presente ley y sus reglamentos y por las demas 
leyes y reglamentos aplicables. 

Art, 308. Para los efectos de inspection, vigilancia y control de la navegacion 
aerea. civil, toda aeronave civil que se encuentre en territorio mexicana o vuele sobre 
el mismo, asf como su tripulacion, pasajeros y efectos transportados quedan sujetos 
exclusivamente a la jurisdiction y competencia del Ejecutivo Federal. 

Art. 309. Se someteran a las leyes mexicanas: 

1. Los hechos y actos jurfdicos que ocurran a bordo de las aeronaves mexicanas 
durante el vuelo, ya sea sobre territorio nacional o sobre mares no territoriales 
y aquellos que ocurran a bordo de aeronaves mexicanas durante el vuelo sobre terri¬ 
torio extranjero, a menos que sean de tal naturaleza que atenten contra la seguri- 
dad o el orden publico del Estado extranjero subyacente. 

TI. Los actos delictuosos ocurridos a bordo de cualquier aeronave sobre terri- 
torio extranjero, cuando produzcan o se pretenda que tengan efecto sobre territorio 
mexicano. 

Son aplicables a la navegacion aerea civil las disposiciones que sobre nacimientos 
y defunciones a bordo de un buque mexicano establece el Codigo Civil para el 
Distrito Federal. 


Gabriel Delaunay. "La Radio Television puissance politique" Cahiers d'Etudes de 
Radio-Television. Num. 18. Flammarion 1958. 
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3. EL MAR TERRITORIAL 0 MAR MARGINAL 

El mar tentorial comprende una zona del mar adyacente a las costas de un 
Estado soberano, de anchura diferente, que ha sido objeto de numerosas controver- 
sias internacionales. 

En el siglo pasado se fijo con frecuencia el llmite de tres millas. Nuestro pais 
tomo como base en sus Tratados de h'mites la "de tres leguas fuera de tierra". En 
este siglo la ley de bienes inmuebles de la Federacion preciso la distancia de tres 
millas maritimas (arts. 4 y 5), agregando que "la vigilancia y jurisdiccion de las 
autoridades federales podra extenderse en el mar, en materia fiscal, hasta una dis¬ 
tancia de veinte kilometros contados desde la linea de la marea mas baja en las 
costas de la Republica". 

La Constitucion de 1917 subordino, en el arto 27, par. V la extension que las aguas 
de los mares territoriales a la extension y h'mites que fija el Derecho Internacional. 

La Ley de bienes inmuebles de la Federacion fue reformada en el articulo 4? 
para fijar una nueva extension: "el mar territorial hasta la distancia de nueve 
millas maritimas (16,668 metros) contados desde la linea de la marea mas baja". 
Una nueva reforma a la Ley General de Bienes Nacionales de 1944 ofrecio una nueva 
redaccion del texto. 

El articulo 27 constitucional reformado, parrafo quinto, se refiere a esta ma¬ 
teria, en estos terminos: 11 

"Son propiedad de la nacion las aguas de los mares territoriales en la exten¬ 
sion y terminos que fije el derecho internacional; las aguas marinas interiores; 
las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente 
con el mar..." 

El articulo 42 constitucional reformado enumera entre los elenrentos del territo- 
rio nacional (territorio sumergido): 

Fraccion V. "Las aguas de los mares territoriales en la extension y 'terminos 
que fije el derecho internacional y las maritimas interiores." 

El articulo 1?, fraccion 1 de la ley de vias generales de comunicacion enumera 
entre las vias generales de comunicacion: 1. El mar territorial, en la extension y 
terminos que establezcan las leyes y el derecho internacional. 

El arto 18, frac. PI de la ley general de bienes nacionales (decreto que reforma el 
primero y segundo parrafos de la frac. PI del arto 18 de la ley general de bienes na¬ 
cionales: D. O. F. del 26 de diciembre de 1969), clasifica entre los bienes de uso comun. 

n. Ei mar territorial hasta una distancia de doce millas marinas (22,224 me¬ 
tros) , de acuerdo con lo dispuesto por la Constitucion Politica de los Estados Unidos 
Mexicanos, las leyes que de ella emanen y el Derecho internacional. Salvo lo dis¬ 
puesto en el parrafo siguiente, la anchura del mar territorial se medira a partir 
de j a linea de bajamar de las costas y de las islas que forman parte del territe- 
rio nacional, 

"En los lugares en que la costa del territorio nacional tenga profundas aber- 


11 Harthingh France de. "Les conceptions sovietiques du droit de la mer". 1960. Bt. de 
Droit Intern. Paris* Lib. Gen. Droit, et de Jur. 1 v, 198 paginas. 

Alfonso Garda Robles. La conferencia de Ginebra y la anchura del mar territorial. 
Mexico, 1959. 

Sergio Gutierrez Olivo. Mar territorial y derecho moderno. Ed. Jurldica de Chile 
1955. 1 v, 132 pags. 
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turas o escotaduras o en las que haya una franja de islas a lo largo de la costa si- 
tuadas en su proximidad inmediata, podra adoptarse como metodo para trazar la 
linea de base desde la que ha de medirse el mar territorial, el de las lineas de 
base rectas que unan los puntos mis adentrados en el mar. El trazado de esas lineas 
de base no se apartara de una manera apreciable de la direccion general de la 
costa y las zonas de mar situadas del lado de tierra de esas lineas, estaran suficien- 
temente vinculadas al dominio terrestre para estar sometidas al regimen de las 
aguas interiores. Estas lineas podran trazarse hacia las elevaciones que emerjan en 
bajamar, cuando sobre ellas existan faros o instalaciones que permanezcan cons- 
tantemente sobre el nivel del agua o cuando tales elevaciones esten total o par- 
cialmente a una; distancia de la costa firme o de una isla que no exceda de la an- 
chura del mar territorial. Las instalaciones permanentes mas adentradas en el mar. 
que formen parte integrante del sistema portuario, se consideraran como parte de 
la costa para los efectos de la delimitacion del mar territorial." 

Es conveniente mencionar el articulo tercero transitorio de la misma reforma al 
articulo 18, fraccion II de la ley que dispone: "El presente decreto no afecta los 
convenios ya concertados o que lleguen a concertarse de acuerdo con el articulo 3? 
transitorio de la ley sobre la zona exclusiva de pesca del 11 de diciembre de 1966, 
publicados en el D. O. F. del 20 de enero de 1967." 

Ademas debemos aludir a la reforma del Golfo de California. Decreto por el 
que se delimita el mar territorial mexicano en el interior del Golfo de California. 
D. O. F. del 30 de agosto de 1968. 

Diversas convenciones internacionales regulan los problemas relativos al mar 
territorial y la zona contigua. sin que pueda decirse que se han resuelto los pro¬ 
blemas mas discutidos por los Estados. 

La Convencion sobre el mar territorial y la zona contigua fue firmada en Gine- 
bra el 29 de abril de 1958; la Convencion sobre la alta mar en la misma fecha; y 
la. Convencion sobre pesca y conservacion de los recursos vivos de la alta mar, en la 
misma fecha. 

Convencion internacional para la seguridad de la vida humana en el mar de 
1960. D. O. F., diciembre 28 de 1967. 

Finalmente, vemos con positiva simpatia los esfuerzos que extienden en forma 
Importante los limites de sus mares territoriales, como una forma justa y razona- 
ble de defender sus especies marinas, los bienes de la plataforma continental y la 
seguridad de las propias naciones. El concepto de "Mar patrimonial es una tesis 
mexicana encaminada a fijar una zona economica exclusiva denominada Mar patri- 
monialj con una extension de 200 millas, sobre cuyos recursos mantendran derechos 
exclusivos los Estados riberenos”. 

La tesis de Mexico fue expuesta por el Presidente de la Republica ante la Asam- 
ble General de las Naciones Unidas el 5 de octubre de 1971. luego en el foro de 
la Tercera UNCTAD en Santiago de Chile ellO de abril de 1972. Posteriormente el 
7 de julio la Delegacion Mexicana expuso esta tesis en la sesion plenaria de la 
Conferencia especializada de los Paises del Caribe sobre los Derechos del Mar. Vease 
Periodico El Dla del 9 de junio de 1972. Tests y Docs. • 

Vease: Nuevos Tratados de limites con E.U.A. del 23 de ,noviembre de 1970. 
Tratado de Guadalupe de 1848. Tratado de la Mesilla del 30 de diciembre de 
1853. Diversos Tratados con Guatemala, Ecuador, Suecia. Noruega. 4 Convencio¬ 
nes en Ginebra: D. O. F. 27-111-1965; Art, 5 del Codigo Penal. 
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3 bis. La Zo.na economica exclusiva 

El artfculo 27 constitucional, despues del parrafo septimo fue adicionado con 
un nuevo parrafo: D. O. F. del 6 de febrero de 1976: 

—“La Nacion ejerce en una zona economica exclusiva situada fuera del mar 
territorial y adyacente a este, los derechos de soberanfa y las jurisdicciones que de- 
terminen las leyes del Congreso. La zona economica exclusiva se extendera a dos- 
cientas millas nduticas, medidas a partir de la lfnea de base desde la cual se mide 
el mar territorial. En aquellos casos en que esa extension produzca superposicion 
con las zonas economicas exclusivas de otros Estados, la delimitacion de las respec- 
tivas zonas se hara en la medida en que resulte necesario, mediante acuerdo con 
estos Estados.” 

Correlativa a esta reforma constitucional, se expidio la ley reglamentaria del pa¬ 
rrafo octavo del artfculo 27 constitucional, relativo a la zona economica exclusiva. 
D. O. F. del 13 de febrero de 1976, que contiene estas disposiciones: 

Art, 1. La Nacion ejerce en una zona economica exclusiva situada fuera del 
mar territorial y adyacente a este, los derechos de soberanfa y las jurisdicciones 
que determina la presente ley. 

Art. 2. El lfmite exterior de la zona economica exclusiva sera una lfnea cuyos 
puntos esten todos a una distancia de 200 millas nauticas de la lfnea de base desde 
la cual se mide la anchura del mar territorial. En aquellos casos en que esa exten¬ 
sion produzca superposicion con las zonas economicas exclusivas de otros Estados, la 
delimitacion de las respectivas zonas se hara en la medida en que resulte necesario, 
mediante acuerdo con esos Estados. 

Art, 3. Las islas que forman parte del territorio nacional, excepcion hecha de 
aquellas que no puedan mantenerse habitadas o que no tengan vida economica 
propia, tendran tambien una zona economica exclusiva cuyos lfmites seran fijados 
conforme a las disposiciones del artfculo anterior. 

Art. 4. En la zona economica exclusiva la Nacion tiene: 

1. Derechos de soberanfa para los fines de exploracion y explotacion, conserva- 
cion y administracion de los recursos naturales, tanto renovables como no remova¬ 
bles, de los fondos marinos incluido su subsuelo y de las aguas suprayacentes; 

PI. Derechos exclusivos y jurisdiccion con respecto al establecimiento y la uti- 
lizacion de las islas artificiales, instalaciones y estructuras; 

Ell, Jurisdiccion exclusiva con respecto a otras actividades tendientes a la ex¬ 
ploracion y explotacion economica de la zona. 

IV. Jurisdiccion con respecto a: 

a) La preservacion del medio marino, incluidos el control y la eliminacion de 
la contaminacion; 

b) La investigacion cientffica. 

Art. 5. Los Estados extranjeros gozaran en la zona economica exclusiva de las 
libertades de navegacion y sobrevuelo y del tendido de cables y tuberfas submari- 
nos, asf como de otros usos internacionalmente legftimos del mar relacionados con 
la navegacion y las comunicaciones. 

Art. 6. El Poder Ejecutivo Federal dictara medidas adecuadas de administracion 
y conservacion para que los recursos vivos no se vean amenazados por una explo 
tacion excesiva. El Ejecutivo Federal determinara la captura permisible de recursos 
vivos en la zona economica exclusiva. 
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Art, 7. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, el Ejecutivo Fede¬ 
ral promovera la utilizacion optima de los recursos vivos de la zona economica 
exclusiva. 

Art. 8. Cuando el total de la captura permisible de una especie sea mayor que 
la capacidad para pescar y cazar de las embarcaciones nacionales, el Poder Ejecutivo 
Federal dara acceso a las embarcaciones extranjeras al excedente de la captura per¬ 
misible, de acuerdo con el interes nacional y bajo las condiciones que senale la Ley 
Federal para el Fomento de la Pesca. 

Art. 9. Las disposiciones de la presente ley no modifican el regimen de la pla- 
taforma continental. 

Es necesario aludir a la Ley sobre la zona exclusiva de pesca de la Nacion de 
D. O. F., del 20 de enero de 1967, que dispone: 

Art, 1. Los Estados Unidos Mexicanos fijan su jurisdiccion exclusiva para fines 
de pesca en una zona cuya anchura es de doce millas marinas 22,224 metros con- 
tados a partir de la linea de base desde la cual se mide la anchura del mar territorial. 

Art, 2. El regimen legal de la explotacion de los recursos vivos del mar, 
dentro del mar territorial, se extienden a toda la zona de pesca exclusiva de la 
Nacion a que se refiere el articulo anterior. 

Art. 3. Nada de 10 dispuesto en la presente ley modifica en forma alguna las 
disposiciones legales que fijan la anchura del mar territorial. 

4. LAS PLAYAS MARi'TIMAS 

Entre los bienes de uso comun se cuenta con,12 (Ley general de bienes 
nacionales) Art. 18, fraccion IV: 

"Las playas marftimas, entendiendose por tales las partes de tierra que 
por virtud de la marea cubre y descubre el agua, desde los limites de mayor 
reflujo hasta los limites de mayor flujo anuales." 

La playa, nos dice Lozano, 13 es la ribera del mar, esto es, todo el lugar o 

espacio que cubren sus aguas en el tiempo que mas crecen con su flujo y 

retlujo, sea en invierno en verano: quousque maximus [luctus o mari per- 
ve nit. Las Siete Partidas de Alfonso X, que trata de unificar la legislacion 
hasta el ano de 1256, ponen la playa entre las cosas comunes de que todos 
los hombres pueden aprovecharse; pero no puede ser su intencion mirarla 
como llldependiente del imperio de la nacion a que pertenece. 

LA ZONA MARITIMO-TERRESTRE 

Son tambien bienes de uso comun: 14 

V. "La zona marftimo-terrestre, o sea la faja de veinte metros de ancho 

12 Ley de aguas. D. O. F. del 11 de enero de 1972. Son igualmente de propiedad na- 

Clonal: Art. 6. I. Las playas y zonas maritimas y terrestre. 

. El articulo 27 parrafo V de la Constitucion tambien alude a las aguas de los manan- 
hales que broten de las playas y demas bienes de propiedad nacional. 

13 Lozano. Diccionario. Ob, cit., pagina 975. 

14 Estudio hecho por el Procurator General de la Republica al contestar a la Secre- 
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de tierra firme transitable, contigua a las playas del mar o a las riberas de 
los rfos, desde la desembocadura de estos en el mar, hasta el punto no arriba 
donde llegue el mayor flujo anual." is V. Las riberas y zonas federales de las 
corrientes. (Ley Gral. B. Nac. Art. 18, fraccion VII.) 

La resolucion del 20 de febrero de 1890 declare que la zona marltima es 
de propiedad publica. Esta resolucion se fundaba en que las riberas del mar 
formaban parte del donrinio publico. En el Derecho romano aparece consa- 
grado este principio: Litora in quae populos romanus imperium habei, 
populi Romani, esse orbitorw 


Ademas, la resolucion invocada aludfa a la del 15 de noviembre de 1850, con 
motivo de una consulta que se hizo a la Secretaria de Estado y del despacho de 
Guerra y Marina por el capitan de puerto de Acapulco para que se aclarara hasta 
donde se extendian los llmites de las playas de los puertos y se resolvio que 
ademas de lo prevenido en los artfculos 8 y 17 del tratado 5, tftulo JI de las Orde- 
nanzas de la Armada, se hallaban vigentes las reales ordenes siguientes: 

"En las Ordenanzas de poblacion del Rey D. Felipe JI, la de 92, que forma 
la ley 6^, tftulo 7^' libro 4Q de la Recopilacion de Indias, dice a la letra: "Terri- 
torio y termino para nueva poblacion, no se puede conceder ni tomar por asiento 

tana de Guerra y Marina, una consulta sobre zonas marftimas. Lozano. Diccionario, pa- 
gina 1157. 

Jorge Vera Estanol, Cuestiones [urldicas constitucionales, pag. 23. 

Aniceto Villamar. Leyes federales vigentes sobre tierras, bosques, aguas, ejidos, colo' 
nizacian y gran registro de la propiedad. Mexico. Herrero Hnos. Edit., 1904, pag. 116. 

Ademas estas disposiciones: ley del 26 de marzo de 1894, artfculo 14. 

La ley de aguas de propiedad nacional de 1934, Art, 3 fraccion I. Las playas y zonas 
maritimas, y en cuanto a la extension el Art. 122. 

15 El parrafo V del Art. 27 tambien alude a la zona marftima. 

16 Aparece del expediente de referenda que con apoyo en la Ordenanza de poblaciones 

de Felipe 11, Real Orden del 10 de seprfeafbre de 1815 y circulares deL 5 de mayo de 
1851, 13 de noviembre de 1868 y 17 de abril de 1883, que define la zona marftima 
precisando su extension; en la ley del 5 de julio de 1888, que compete al Ejecutivo de la 

Union la policfa y vigilancia de las vfas generales de comunicacion, facultandolo para 

reglamentar el uso publico y privado de las mismas, especialmente en lo referente a la 
pesca, buceo de perlas y al uso o aprovechamiento de los esteros y lagunas que se en' 
cuentran en las playas de la Republica, y en la ley del 26 de marzo de 1894; que prescribe 
no puedan enajenarse ni estar sujetos a prescription, sino que permanezcan siempre del 
dominio del gobierno federal las playas del mar, la zona marftima, con una extension 
de veinte metros, contados desde la orilla del agua, en la mayor pleamar y zona de diez 
metros en ambas riberas de los rfos navegables y de cinco en los flotables, declarando, 
asimismo, la inalienabilidad de los esteros, estanques y lagunas de propiedad nacional, 
esa Secretaria, por acuerdo del 28 de junio de 1897, comunicado al Jefe de' Puerto de 
San Bias, el propio dfa tuvo a bien resolver que, por estar bajo el exclusivo dominio 

de la Federation los terrenos pertenecientes a la zona marftima, los esteros navegables 

y la zona situada en ambas riberas de los rfos navegables y flotables, de que se ha hecho 
mention, a la misma Secretaria corresponde administrar, por mediation de los jefes de 
Puerto, las repetidas zonas, y faculto al de este empleo, en San Bias, a efecto de que 
continuara expidiendo permisos para el corte de maderas en los terrenos comprendido? 
dentro de las zonas antes dichas, siempre que aquellas se destinaran al uso personal de los 
habitantes de la poblacion. Lozano. Diccionario, pag. 1157. 
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en puertos de mar ni en parte que en algun tiempo pueda redundar en perJUICIo 
de nuestra corona real ni de la Republica, porque nuestra voluntad es que queden 
reservados a Nos." 

"La Real Orden del 10 de septiembre de 1815 que declaro en favor de los ma- 
triculados la libre venta de pescado en los muelles, costas y playas, mando que para 
evitar en lo sucesivo toda clase de dudas, debfan entenderse por playas 'todo aquel 
espacio que bana el agua del mar en su flujo y reflujo diario y vfinte varas comu- 
nes mas arriba de la pleamar'." 


5 bis. LA ENERGIA NUCLEAR 

La energia nuclear o atomica es "la que se obtiene mediante modifica- 
ciones en el nucleo del atomo, como en la fision de un nucleo pesado o en 
la condensacion de nucleos ligeros para formar otros de mayor peso con per- 
dida de masa". (Die. Acad.) 

El estudio de los principios que regulan la produccion y aprovechamien- 
to de la energta nuclear, como veremos mas adelante, forma parte del Dere- 
cho espacial. Los grandes problemas internacionales han adquirido una inusi- 
tada complejidad desde el descubrimiento de la energta atomica, constitu- 
yendo uno de los mas serios peligros para toda la humanidad. Los esfuerzos 
de la ONU para la desnuclearizacion son de gran importancia, aunque no 
muy exitosos, "con ello se pretende la abstencion de un territorio para en- 
sayos, acumulacion o transporte de armas nucleares". El primer Tratado re¬ 
gional para la proscripcion de armas nucleares en America Latina fue fir- 
mado en la Ciudad de Mexico el 14 de febrero de 1967. Si las Naciones 
vuelven a gobernarse por elevados valores, la ONU podra realizar sus pro- 
POSItoS: "La prohibicion total del empleo y fabricacion de armas nucleares 
y de todos los tipos de armas de destruccion en masa." 

La Constitucion Mexicana establece en el articulo 27 parrafo septimo lo 
siguiente: "Corresponde a la Nacion el aprovechamiento de los combustibles 
nucleares para la generacion de energta nuclear y la regulacion de sus apli- 
caciones en otros propositos. El uso de la energia nuclear solo podra tener 
[ines pacificos." 


6. LA PLATAFORMA CONTINENTAL, EL ZOCALO SUBMARINO DE LAS ISLAS 
Y el SUELO DEL MAR TERRITORIAL 

El articulo 27, parrafo quinto de la Constitucion alude a esta materia en 
estos terminos: n 


17. Humberto Lopez Villamil. Plataforma continental y los problemas jurldicos del mar ’ 
Madrid: 1958. 1 v.277 pags. 

Felipe Alfin y Delgado. El mundo submarine) y el derecho. Madrid. 1958. 1 v. 178 pags. 
Francesco Durante. La pinttaforma litorale tie! diritto intemaiionale\ Milario j) 0 tt 
A. GlUffre editore. 1955. 1 v. 311 pags. 
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"Corresponde a la nacion el dominio directo de todos los recursos natu- 
rales de la plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas..." is 

El artlculo 42 en su parte relativa indica que el territorio nacional com- 
prende: 

IV. La plataforma continental y los zocalos submarinos, de las islas, 
cayos y arrecifes..." 

El artlculo 48 de la propia Constitucion indica: 

"Las islas, los cayos y arrecifes de los mares adyacentes que pertenez- 
can al territorio nacional, la plataforma continental, los zocalos submarinos 
de las islas, de los cayos y arrecifes, los mares territoriales, las aguas marlti- 
mas interiores y el espacio situado sobre el territorio nacional, dependeran 
directamente del gobierno de la Federacion, con excepcion de aquellas islas 
sobre las que hasta la fecha hayan ejercido jurisdiccion los Estados." 

La ley general de bienes nacionales, artlculo 2, fracciones 11 y IV, los 
considera como bienes de dominio publico de la Federacion. La fraccion IV 
expresa: "El suelo del mar territorial y el de las aguas marltimas interiores." 

La plataforma continental o zocalo submarino es la prolongacion subma¬ 
rina de la tierra firme. El llmite de la isobata de 200 metros es el mas fre- 
cuentemente aceptado, aunque los adelantos tecnicos pueden extenderla a 
600 metros. 

La plataforma continental guarda estrecha relacion con el mar territo¬ 
rial del Estado y con el espacio. 

Esta materia se regula tanto por el derecho nacional, como por el dere- 
cho internacional. La Organizacion de las Naciones Unidas realiza trabajos 
importantes de caracter cientifico para llegar a una reglamentacion universal, 
poniendo de acuerdo o conciliando los intereses opuestos de las naciones. 

Es interesante el texto de la "Convencion sobre la plataforma continental" 
aprobada por la Conferencia en la 18? sesion plenaria, fechada en Ginebra el 
29 de abril de 1958. 

El artlculo l 9 de esta Convencion define en estos terminos la plataforma con¬ 
tinental: 

"Para los efectos de estos artfculos, la expresion "plataforma continental", de- 
signa: a) El lecho del mar y el subsuelo de las zonas submarinas adyacentes a las 
costas, pero situadas fuera de la zona del mar territorial, hasta una profundidad 
de 200 metros o mas alia de este lfmite, hasta donde la profundidad de las aguas 
suprayacentes permita la explotacion de los recursos naturales de dichas zonas; 
b) El lecho del mar y el subsuelo de las regiones submarinas analogas, adyacentes 
a las costas de islas." 

Artlculo 2. "El Estado ribereno ejerce derechos de soberanfa sobre la plata- 


18 Decreto que reforma los parrafos cuarto, quinto, sexto y septimo, fraccion 1 del ar- 
tfculo 27, y los artfculos 42 y 48 de la Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexica- 
nos. D. O. F. del 20 de enero de 1960. 

Es conveniente agregar, que la nueva ley del petroleo. D. O. F. del 29 de noviembre 
de 1958, incluyo en su artlculo 1, la plataforma continental, antes de la citada reforma de 
enero de 1960. 
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forma continental a los efectos de su exploration y de su explotacion de sus recuro 
sos naturales." 

Articulo 3. "Los derechos a que se refiere el artfculo Iv son exclusivos en el 
sentido de que, si el Estado ribereno no explota la plataforma continental o no 
explota los recursos naturales de esta, nadie podra emprender estas actividades o 
reivindicar la plataforma continental sin expreso consentimiento de dicho Estado." 

La Convention consta de 15 artfculos en los cuales se reglamentan los 
diversos problemas de la plataforma continental. 


7. LAS VIAS GENERALES DE COMUNICACION 

El artfculo 73, fraccion XVII de la Constitucion, faculta al Congreso de 
la Union para legislar sobre vfas generales de comunicacion.t? 

De acuerdo con el artfculo 19, fraccion IX de la ley, se cuentan entre los 
bienes de uso comun: 20 ^ 

IX. "Los caminos, carreteras y puentes que constituyan vfas generales de co¬ 
municacion, con sus servicios auxiliares y demas partes integrantes establecidas en 
la ley federal de la materia." 

La ley de vfas generales de comunicacion fue publicada en el D. O. F., 
el 19 de febrero de 1940 y ha sufrido numerosas reformas, aun cuando su 
texto es bastante atrasado y demanda la elaboration de una nueva Tey." 

Esta ley abrogo la de D. O. F. del 28 de septiembre de 1932 y la ley del 
29 de agosto de 1931, que corren parejas a la evolution de las comunicacio- 
bes en nuestro pafs. 


19 Rene Rodiere. Droit des transports. Recueil Sirey. 

Pierre Vernaud. Les transports routiers internationaux, Paris. 1960. Lib. Gen. de Droit 
et de Jur. 1 v. 262 pags. Paris 1955. 2 vols. 425 y 728 pags. 

Yves Felix Cuyon. Les transports ragis por la loi du 2 auril 1936. Lib. Gral. de Droit 
et de jur, 1959. 1 v, 295 pags. 

. 20 Artfculo 73 fraccion XVII de la Constitucion: El Congreso tiene facultad: "Para 
dictar leyes sobre vfas de comunicacion." 

21 Ley General de bienes nacionales. Artfculo 17, fraccion 111. 

Ley de vfas generales de comunicacion. D. O. F. del 19 de febrero y sus reformas. 
Artfculo 1, fracciones VI y VII. 

Vease ademas la tesis jurisprudencial numero 56 respecto a la suspensidn tratdndose 
de aerodromos. 

. Ley sobre protection y conservation de monumentos arqueologicos e historicos, pobla- 
ClOnes tfpicas y lugares de belleza natural. D. O. F. del 19 de enero de 1934. Derogada. 

D. O. F. del 7 de abril de 1934. Reglamento de dicha ley. 

La ley de monumentos citada, derogada la anterior del 30 de enero de 1930. 
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8. MONUMENTOS y ZONAS ARQUEOLOGICAS, ARTISTICAS E HISTORICAS 

La ley federal sobre monumentos y zonas arqueologicas, artfsticas e his- 
toricas, fue publicada en el D. O. F. del 6 de mayo de 1972. Su objeto es de 
interes social y sus disposiciones de orden publico. 22 

Son monumentos arqueologicos, artfsticos e historicos y zonas de monumentos 
los que la ley determina y los que sean declarados como tales, de oficio o a peti¬ 
tion de parte, los cuales deben registrarse. El propietario de inmuebles declarados 
monumentos historicos o artfsticos tiene obligation de conservarlos y en su caso 
restaurarlos previa autorizacion del Instituto correspondiente. 

Son propiedad de la nacion, inalienables e imprescriptibles, los monumentos ar¬ 
queologicos, muebles e inmuebles. Estos bienes son los productos de culturas ante- 
riores al establecimiento de la hispanica, asf como los restos humanos, de la flora 
y de la fauna, relacionados con estas culturas. La ley sanciona al que efectue cual- 
quier acto translativo de dominio de un monumento ^queoldgico o comercie con 
el, y al que lo transporte, exhiba o reproduzca sin el permiso y la inscripcion corres¬ 
pondiente. La ley establece otras sanciones de protection. 

Son monumentos historicos los bienes vinculados con la historia de la nacion, 
a partir del establecimiento de la cultura hispanica en el pafs, a partir de la decla- 
ratoria o por determination de la ley. Son monumentos artisticos las obras que 
revistan valor estetico relevante. Salvo el muralismo mexicano, las de artistas vivos 
no podran declararse monumentos. La obra mural sera conservada y restaurada 
por el Estado. Los propietarios de bienes muebles declarados monumentos his¬ 
toricos o artfsticos deberan conservarlos y en su caso, restaurarlos. Los comerciantes 
en estos bienes deben registrarse. Pueden explotarlos con permiso, temporal o de- 
finitivamente. Artfculo 36 de la ley. 

La ley autoriza al Presidente de la Republica, mediante decreto, hacer la decla- 
ratoria de zona de monumentos arqueologicos, artisticos o historicos sujeta a la 
jurisdiction de los poderes federales. Arts. 39 a 42 de la ley. 

Esta ley se fundamenta en los artfculos 27 y 73 fraction XXV de la Cons¬ 
titution. 23 El reglamento de esta ley fue publicado en el D .0. F. del 8 de di- 
ciembre de 1975. 


22 Decreto del 31 de diciembre de 1943, que prohfbe la exportation de documentos 
originales relacionados con la historia de Mexico, y de libros que por su rareza no sean 
facilmente sustituibles. D. O. F. del 6 de marzo de 1944. 

23 En la legislation extranjera nos encontramos con un conjunto de medidas para im- 
pedir la salida de los bienes de interes artfstico o historico, castigandose las exportaciones 
fraudulentas. Vease: "Tres disposiciones sobre exportation de bienes de interes artfstico o 
historico: los decretos del 2 de junio y la ley del 21 de julio de 1960, en la legislation 
administrativa espanola”. Revista de Administracion Piiblica. Madrid. IEP. Num. 33. Sep- 
tiembre-diciembre, pags. 251 y ss. 

Es indudable que las organizaciones internacionales como la ONU, y en particular 
la UNESCO, deben esforzarse por una legislation universal que proteja el patrimonio artfs¬ 
tico e historico de una nacion. El saqueo de museos y bibliotecas, centros de investigation 
e Institutos de Cultura, debe evitarse y sancionarse en severos convenios internacionales, 
que deben comenzar por establecer un sistema de responsabilidades oficiales. 
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9. LOS DERECHOS REALES ADM1NISTRATIVOS 

Se ha sostenido que existen algunos actos administrativos que tienen la 
misma naturaleza que los derechos reales del derecho privado y engendran 
relaciones del mismo caracter. Hauriou considera la categorfa de los d er echos 
reales administrativos y Gonzalez Perez alude a los derechos reales cuyo 
objeto son cosas del dominio publico.s- 

E1 derecho real se define como el derecho inherente a una cosa, o sea, 
existe un derecho real cuando una cosa se encuentra sometida completa o par- 
cialmente al poder de una persona en virtud de una relacion inmediata opo- 
nible a toda otra persona. Por lo tanto, el derecho real es una relacion directa 
entre una persona y una cosa, por la vinculacion jurfdica que ella origina o 
sea la posibilidad de disposicion de esos bienes.w 

El derecho real administrativo difiere del derecho real privado por la 
diversidad de reglmenes jurldicos a los que estan sometidos los bienes. Los 
bienes del Estado no pueden ser gravados en forma tal que interfieran la rea- 
lizacion de los propositos de interes general de las relaciones administrati- 
vas. La profunda transformacion que se ha operado en el regimen juridico de 
propiedad en nuestro pals; obliga a disponer de instituciones administra- 
uvas adecuadas a esos propositos.w 

Los autores distinguen entre el derecho real publico y el derecho real 
privado o civil, que se diferencian por su posicion jurfdica de ventaja o cer- 
canfa en la disposicion de los bienes. 

. Se considera que la relacion del Estado respecto de esos bienes no es la 
misma que lade los particulares. Es necesario considerar: a) A la administra- 
cion como titular de derechos reales; y b) A los particulares como titulares 
de derechos reales. 


24 Jesus Gonzalez Perez, "Los derechos reales administrativos". Rev. Eac. Der. En-jun. 
1957. Num. 25-26. "En general los derechos reales administrativos son los derechos reales 
cu y° objeto son cosas del dominio publico." 

Vease ademas como antecedente: Rigaud. La theorie des droits reels administrati], 
Paris. 1914. 

25 Guillermo Cabanellas. Diccionario de derecho usual. Pag. 171. 

26 "La clasificacion mas amplia y general de los derechos de los individuos es aquella 
que los divide en derechos publicos y derechos privados. Cada una de estas categories de 
derecho tienen un origen y un regimen juridico diferente, pues en tanto que los primeros 
se generan por actos del Estado y se rigen por el derecho publico, los segundos nacen de 
actos de particulares y estan regulados por el derecho privado. Es natural, por tanto, 
que la naturaleza jurfdica de cada uno de esos derechos sea definida por la ley que los 
norma, de tal manera que sera a las leyes de derecho publico a las que les corresponda 
determinar la naturaleza de los derechos publicos, y a las leyes civiles a quienes compete 
claSificar y distinguir a los derechos privados. Es cierto que el derecho publico, eximiendose 
de definir los derechos que regulan, puede remitirse a la ley comun para que los agrupe 

sus clasificaciones genericas: pero para que esto suceda, se requieren neeesariamente 
disposiciones expresas que vengan a cumplir el doble cometido de autorizar la aplicacion 
de las leyes civiles y de circunscribir su radio de accion." Sem. Jud, de la Fed. Tomo 71. 
pag. 931. 
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a) La administracion como titular de derechos reales, ofrece numerosos 
escollos por la diversidad de reglmenes juridicos de la propiedad. La teorla 
administrativa se muestra muy amplia respecto de la aceptacion de estos 
derechos.s" 

Para afrontar nuestro problema debemos comenzar por examinar si la 
administracion mexicana es titular de derechos reales. 

Ciertas situaciones jurldicas en los bienes de dominio publico, guardan 
alguna semejanza con los derechos reales del derecho civil, como el derecho 
de propiedad del Estado sobre sus bienes y aun cosas de propiedad privada. 

El artlculo 27 constitucional, parrafo cuarto, alude al dominio directo de 
la nacion sobre los recursos naturales de la plataforma continental y zocalos 
submarinos y en general al subsuelo; y el parrafo quinto del mismo pre- 
cepto a la propiedad de la nacion sobre las aguas. Por eso Miele afirma que 
"solo el Estado u otro ente publico puede ser titular de derechos reales 
publicos ".28 

El artlculo 2 de la ley general de bienes nacionales enumera cuales son 
los bienes de dominio publico, que segun la misma ley son inalienables e 
imprescriptibles. La fraccion IX de este precepto considera en este dominio 
a las servidumbres, cuando el predio dominante sea alguno de los bienes 
que enumera. 

Como examinaremos mas adelante, la propiedad estatal no tiene las caracterls- 
ticas de la propiedad quiritaria como derecho perpetuo y absoluto de utilizar, gozar 
y disponer de los bienes. Por el contrario la propiedad realiza una funcion social 
y esta sujeta a las modalidades que dicte el interes publico y a todas las regulacio- 
nes, restricciones o limitaciones constitucionales. El artlculo 830 del Codigo civil 
del Distrito Federal ordena: "El propietario de una cosa puede gozar y disponer 
de ella con las limitaciones y modalidades que fijan las leyes." Es logico suponer 
que bajo un regimen tan diverso de propiedad no puedan establecerse derechos 
reales en la propiedad publica. Los derechos administrativos que se establecen sobre 
los bienes de dominio publico son simples autorizaciones, permisos o tolerancias 
que no deben equipararse a las relaciones del derecho privado. Transitoriedad, re- 
vocabilidad y derechos temporales, no pueden ofrecernos la imagen de un derecho 
real, puesto que este concepto fue creado para regular simples intereses de particulares 
y no bienes de dominio publico. 

Hemos venido insistiendo en que cada dla es mayor el alejamiento del derecho 


27 De todos estos derechos ^cuales deben incluirse bajo la rubrica de los "derechos 
reales administrativos? Es posible una conception 'restringida, bien por razon de la exi 
gencia del caracter publico del sujeto titular, bien por el caracter demanial del objeto. 
Empero, hay que entender que un derecho real debe calificarse de administrative siempre 
que, cualquiera que sea la naturaleza juridica del sujeto o del objeto, presente peculiari- 
dades respecto a su regimen juridico que contraste con el establecido por el Derecho 
civil". Fernando Garrido Falla. Ob. cit., 2 ? ed. Vol. 11, pags. 374-375. 

28 Debemos insistir en que el Estado dispone de diversos medios para adquirir el 
dominio privado tales como la ocupacion, por relaciones con los particulares, por ex' 
propiacion y por abandono de la cosa en todas se originan derechos que no caen en el 
campo del derecho privado. 
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administrative de las instituciones civiles, si en un principio fue una necesidad el 
adoptarlas, en la actualidad la doctrina administrativa se viene esforzando por crear 
los caracteres de sus propias instituciones, es por esta razon que no podemos acudir 
a la notion del derecho real civil, para regular instituciones administrativas domi- 
nadas por principios radicalmente opuestos al derecho privado. Imaginemos las con- 
secuencias desastrosas de un derecho real establecido en beneficio de un particular 
sobre una playa, una escollera, una zona federal; por estas razones, estos bienes de 
dominio publico son inalienables e imprescriptibles, y los usos temporales que se 
conceden, son siempre de naturaleza eminentemente precaria. 

b) Los particulares como titulares de derechos reales se encuentran en una si¬ 
tuation mas comprometida que la del Estado, pero el regimen juridico se muestra 
flexible y protector del interes general. 

El problema que ofrece mayores escollos es saber si los particulares pueden cons- 
tituir derechos reales sobre los bienes del Estado. El ejemplo que se ofrece con fre- 
cuencia, son las concesiones sobre bienes de dominio publico de la Federation, que 
se estima engendran derechos reales. 

Se comenta tambien el derecho de reversion contenido en algunas leyes admi¬ 
nistrativas, tal como lo establece el artfculo 9 de la ley federal de expropiacion: 
"Si los bienes que han originado una declaratoria de expropiacion. de ocupacion 
temporal o de limitation de dominio, no fueren destinados al fin que dio causa a 
la declaratoria respectiva, dentro del termino de cinco anos, el propietario afectado 
podrn reclamar la reversion del bien de que se trate, o la insubsistencia del acuerdo 
sobre ocupacion temporal o limitation de dominio." 

Como ya indicamos antes, para determinar la posibilidad de establecer un de¬ 
recho real, publico, debe precisarse la naturaleza juridica del regimen de propiedad 
publica y privada. Desde luego la legislation mexicana- difiere radicalmente del 
regimen de otros pafses y de los comentarios de la doctrina. 

. Este es el criterio de la ley general de bienes nacionales en su artfculo 13 que 
dice: 

"Las concesiones sobre bienes de dominio publico no crean derechos reales; 
otorgan simplemente frente a la administration y sin perjuicio de terceros el dere¬ 
cho a realizar los usos, aprovechamientos o explotaciones, de acuerdo con las reglas 
y condiciones que establezcan las leyes." 

. Ademas, el artfculo 8, parrafo tercero de la misma ley estatuye: "Ninguna ser- 
vl.dumbre pasiva puede imponerse, en los terminos del derecho conuin, sobre los 
bienes de dominio publico. Los derechos de transito, de vistas, de luces, de derrames 
y otros semejantes sobre dichos bienes, se rigen exclusivamente por las leyes y re- 
glamentos administrativos.” 

Las leyes administrativas establecen un regimen diverso sobre los derechos ad- 
mil llstrativos en los bienes de dominio privado de la Federation. En estos casos 
los derechos que se originan pueden coincidir con la misma naturaleza de los dere¬ 
chos privados. 

Tal es el caso de la enajenacion de un inmueble de dominio privado regulado 
por la ley general de bienes nacionales. Una-persona que adquiere un inmueble 

dominio privado de la Federacion, adquiere un derecho real sobre el mismo, 
sin ninguna precaridad, limitation o tolerancia. Su situacion es semejante a la 
del derecho privado, no hay diferencia entre el derecho que le transmite el Es¬ 
tado, o el que pudiera transmitir un particular. 

Por lo que se refiere a los bienes de dominio privado de la Federacion, el regf- 
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men jurfdico de ellos es mas favorable para admitir la constitucion de derechos 
reales por parte de los particulares, ya que la Federacion se desliga de esos bienes 
por estimarlos innecesarios, para los servicios publicos. 

Estos bienes propios de la Federacion son enajenables, se pueden permutar y 
adquirir por prescripcion, y pueden ser objeto de todos los contratos que regula 
el derecho comun. Se exceptuan solamenffe los de comodato y las donaciones do 
comprendidas en la ley. 

Como la,' prohibicion del artfculo 13 de la misma ley, respecto a que las conce- 
siones sobre bienes de dominio publico no crean derechos reales, se refieren exclu- 
sivamente a esa clase de bienes, esto quiere decir que sf hay posibilidad legal para 
constituir derechos reales en los bienes de ,dominio privado de la Federacion en 
los terminos de su legislacion. 

Los particulares disponen de diversos medios jurfdicos para adquirir la propie- 
dad del Estado, pero hay que distinguir si los bienes de que se trata son de domi¬ 
nio publico o de dominio privado de la Federacion. 

Tenemos el caso de los terrenos baldfos y los terrenos nacionales. Los baldfos 
son los terrenos de la nacion que no han salido de su dominio por tftulo legalmente 
expedido y que no han sido deslindados ni medidos. Los terrenos nacionales son 
los terrenos deslindados y medidos, los provenientes de demasfas cuyos poseedores 
no las adquieren y los terrenos que recobre la nacion en virtud de nulidad de los 
titulos que respecto de ellos se hubieran otorgado. Artfculos ,4 y 5 de la ley de 
terrenos baldlos y nacionales, excedencias y demaslas. D. O. F. del 7 de febrero 
de 1961. 

"No prescriben los terrenos baldlos nacionales o demaslas. Su adquisicion solo 
podra realizarse en los terminos y con los requisitos que establece la presente ley.” 
Artlculo 88. "Los terrenos materia de esta ley no podran ser embargados ni sujetos 
a procedimiento alguno de adjudicacion por parte de los particulares o de los 
gobiernos locales o autoridades municipales; cualesquiera adjudicacion de ellos ba- 
sada en este procedimiento es nula." Articulo 86. "La nacion se reserva el derecho 
sobre el subsuelo de los terrenos nacionales que enajene gratuita u onerosamente." 

A pesar de tratarse de un bien de dominio publico, no puede negarse que 
se ha constituido un derecho real sobre el terreno nacional o sobre la dema- 
sla. Hay un doble regimen jurfdico: antes de otorgarse el titulo por el 
Presidente de la Republica, artfculo 75, y una vez constituido el derecho al 
particular. La imprescriptibilidad opera en el primer caso, o sea antes de que 
esos baldfos, convertidos en nacionales por el deslinde, pasen a poder de los 
particulares. Pero una vez constituido el derecho de propiedad particular, 
esta opera como un derecho real. 

La doctrina mexicana ha discutido ampliamente el problema de los derechos 
reales administrativos y en ella podemos aludir a dos opiniones diversas.w La que 
tiene como expositor a Fraga, y una opinion contradictoria sostenida por Eduardo 
Pallares y Alberto Vazquez del Mercado.ev 


29 Rafael Rojina Villegas. Derechos reales y personates. Companfa General Editora, S. A" 
Mexico, 1942. 1 v. 79 pags. 

3° Eduardo Pallares. "Los derechos de patente, ^son reales?". Periodico El Universal 
del 7 de febrero de 1942. 
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Este ultimo, despues de estudiar la doctrina relativa al derecho real y a los 
derechos reales publicos, asf como la naturaleza juridica del que crea la concesion 
minera, afirma sin vacilacion alguna que las minas se consideran universalmente 
como inmuebles, sometidas a las normas de los bienes rafces, y que el derecho 
nacido de la, concesion otorgada al particular para la explotacion de la riqueza 
minera, tiene todos los atributos de un derecho real, que puede ser gravado por 
otros derechos reales, como la hipoteca.s! 

Como el mismo autor afirma, "desde principios de este siglo, una corriente im- 
portante de la doctrina de derecho publico admite la existencia de los derechos 
publicos reales". Tambien puede afirmarse que otros autores sostienen el punto 
de vista contrario, ya que estamos en presencia de una materia esencialmente discu- 
tible, que senala el transito de una epoca, dominada por los principios del derecho 
civil, a otra, en que las tendencias publicistas se estan esforzando por una nueva 
doctrina de los derechos reales. El derecho administrativo aun se sigue gestando 
y no nos proporciona su ultima palabra sobre esta importante cuestion, que nece- 
sariamente debera reflejarse en las futuras legislaciones. 

10. EL REGISTRO DE LA PROPIEDAD FEDERAL 

La Secretaria del Patrimonio y Fomento Industrial llevara un registro de la pro- 
piedad federal, que estara a cargo de una dependencia que se llamara Registro Puo 
blico de la Propiedad Federal. 

Los encargados del Registro Publico de la Propiedad Federal estan obligados 
a. permitir a las personas que lo soliciten, la consulta de las inscripciones de los 
bienes respectivos y los documentos que con ellas se relacionen, y expediran, cuando 
sean solicitadas de acuerdo con las leyes, copias certificadas de las inscripciones y 
de los documentos relativos. 

Se inscribiran en el Registro Publico de la Propiedad Federal: 

I. Los tftulos por los cuales se adquiera, transmita, modifique, grave o extinga 
el dominio, la posesion y los demas derechos reales pertenecientes al gobierno fede¬ 
ral sobre bienes inmuebles; 

II. Los contratos de arrendamiento sobre inmuebles de propiedad federal, cuyo 
plazo sea de cinco anos o mayor; 

III. Las resoluciones de ocupacion y sentencias relacionadas con inmuebles fede- 
rales, que pronuncie la autoridad judicial; 

IV. Las informaciones ad-perpetuam promovidas por el Ministerio Publico Fe¬ 
deral para acreditar la posesion y el dominio de la nacion sobre bienes inmuebles; 

V. Las resoluciones judiciales o de arbitro o arbitradores que produzcan alguno 

de los efectos mencionados en la fraccion 1; 

VI. Los decretos que incorporen o desincorporen del dominio publico determi- 
nados bienes; y 

VII. Los demas tftulos que, conforme a la ley, deben ser registrados. 

Vease, ademas, los artfculos 63 a 72 de la ley general de bienes nacionales; 

D. O. F. de enero de 1969 y el artfculo 33 de la Ley organica de la Administracion 

Publica Federal. 


31 Alberto Vazquez del Mercado. Concesion minera y derechos reales. Porrtta, Hnos. 
y Cfa., distribuidores. Mexico. 1946, pag. 30 Y 144 las citas. 

Francesco Carnelutti, Usurpacidn de /a propiedad industrial. Trad, de F. Apodaca 
y O. Mexico, 1945. 
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SECCION SEGUNDA 

EL DOMINIO DIRECTO DE LA NACIoN SOBRE 
EL SUBSUELO 

1. La reglamentacion constitucional del subsuelo.-2. El regimen del sub- 
suelo en la historia de la legislacion administrativa mexicana.-3. La le- 
gislacion espanola.-4:. La legislacion coloniaL-S. Las primeras leyes 
mineras y la desaparicion del tribunal de mineria.-6. La Constitucion 
de 1857.-7. La reforma constitucional de 1883 al articulo 72, fraccion 
X de la Constitucion de 1857.-8. F.l Codigo de Minas de los Estados 
Unidos Mexicanos del 22 de noviembre de 1884.-9. La ley minera del 
4 de junio de 1892.-10. La ley de inmuebles de la Federacion del 18 
de diciembre de 1902.-11. La ley minera del 25 de noviembre de 
1909.-12. La Constitucion de 1917 y el regimen de la minerfa.-13. La 
ley minera del 2 de agosto de 1930 y sus reformas.-14. La expropia- 
cion petrolera.-15. La ley reglamentaria del articulo 27 constitucional 
en materia de explotacion y aprovechamiento de recursos minerales 
(D. O. F. del 6 de febrero de 1961), reformada en el D. O. F. del 4 
de enero de 1966.-16. Naturaleza de la propiedad y del derecho in- 
vocado para la explotacion minera.-17. Los caracteres del dominio 
directo.-18. Ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 
sobre el regimen del subsuelo. 


1 . LA REGLAMENTACION CONSTITUCIONAL DEL SUBSUELO 

El articulo 27, parrafo cuarto, de la Constitucion establece el dominio di- 
recto de la nacion sobre el subsuelo, y el articulo 73, fraccion X la facultad 
del Congreso para legislar en materia de mineria: i 

Articulo 27, parrafo IV de la Constitucion: 

"Corresponde a la nacion el dominio directo de todos los recursos naturales 
de la plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas; de todos los 


i Pastor Rouaix, "Genesis de los articulos 27 y 123 de la Constitucion de 1917". pue. 
bla, 1945. 

Fernando Gonzalez Roa. Regimen constitucional del subsuelo en Mexico. 1922. 
Fernando Gonzalez Roa. Los problemas de actualidcid en Mexico. 1927; 1 v. 30 pags. 
oscar Morineau. Los derechos reales y el subsuelo en Mexico. Fondo de Cultura Eco- 
nomica. 1948. 1 v. 401 pags. 

Alberto Vazquez del Mercado. Concesion minera y derechos reales. Porrua, s. A. 
Mexico. 

Jose Luis Villar Palasi: "Naturaleza y regulacion de la concesion minera". Reo. Ad. 
Pub. IEP. Madrid, num. 1, ene-abr. 1950, pag. 79. 

Aguillon Louis. Legislation des mines. 

Gilardon Annibale. Trattato de diritto Minerario. Roma. 1928. 

Guido Zanobini. Diritto minerario. 
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minerales o sustancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depo¬ 
sited cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los 
minerales de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; 
los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directa- 
mente por las aguas marinas; los productos derivados de la descomposicion de las 
rocas, cuando su explotacion necesite trabajos subterraneos; los yacimientos mine¬ 
rales u organicos de maferias susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; 10s 
combustibles minerales solidos; el petroleo y todos los carburos de hidrogeno soli- 
dos, llquidos o gaseosos; y el espacio situado sobre el territorio nacional, en la 
extension y terminos que fije el 'Derecho internacional." 

"En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores (subsuelo yaguas), 
el dominio de la nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso 
o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por 
sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sino 
mediante concesiones. otorgadas por el Ejecutivo Federal de acuerdo con las reglas 
y condiciones que establezcan las leyes. Las normas legales relativas a obras o 
trabajos de explotacion de los minerales y sustancias a que se refiere el parrafo 
cuarto, regularan la ejecucion y comprobacion de los que se efectuen o deban efec- 
tuarse a partir de su vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento 
de las concesiones, y su inobservancia dara lugar a la cancelacion de estas. El 
gobierno federal tiene la facultad de establecer reseryas nacionales y suprimirlas. 
Las declaratorias correspondientes se haran por el Ejecutivo en los casos y con¬ 
diciones que las leyes prevean. Tratandose del petroleo y de los carburos de hidro¬ 
geno solidos, llquidos o gaseosos, no se otorgardn concesiones ni contratos ni sub- 
sistirdn los que se hayan otorgado y la nacion llevara a cabo la explotacion de 
esos productos, en los terminos que senale la ley reglamentaria respectiva. Corres- 
ponde exclusivamente a la nacion generar, conducir, transformar, distribuir y abas- 
tecer energfa electrica que tenga por objeto la prestacion de servicio publico. En 
esta materia no se otorgaran concesiones a los particulares y la nacion aprovechara 
los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos fines," Art. 27, parrafo 
VI de la Constitucion. 

Artfculo 73, fraccion X de la Constitucion: 

"El 'Congreso tiene facultad: Para legislar en toda la Republica sobre hidro- 
carburos, mineria, industria cinematografica, comercio, juego con apuestas y sor- 
teos, instituciones rff, credito y energla electrica, para establecer el Banco unico 
de emision en los terminos del artfculo 28 de la Constitucion y para expedir las 
leyes del trabajo reglamentarias del artfculo 123 de la propia Constitucion," 

El artfculo 2, fraccion II de la ley general de bienes nacionales. P senala 
entre los bienes de dominio publico de la Federacion: 

11. Los senalados en los artfculos 27, parrafos cuarto y quinto, 'Y 42, fraccion 
IV de la Constitucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos. 


2 Ley general de Bienes Nacionales. Artfculo 2, fraccion 11 y artfculo 27, parrafo IV 
de la Constitucion. 
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El artlculo 16 de la propia ley, ordena: 

"Las concesiones sobre los bienes'de dominio directo cuyo otorgamiento auto- 
riza el artlculo 27 constitucional, se regiran por lo dispuesto en las leyes regla- 
mentarias respectivas.s 

En todo caso, sin embargo, el Ejecutivo tendra facultad para negarlo: 

1. Si el solicitante no cumple con lo que tales leyes dispongan; 

n. Si se creare un acaparamiento contrario al interes social; 

In. Si la Federacion decide emprender una explotacion directa de los recur- 
sos de que se trate, o 

IV. Para crear reservas nacionales." 

La ley vigente en la actualidad es "la ley reglamentaria del articulo 27 
constitucional en materia minera", publicada en el Diario Oficial de la Fe¬ 
deration del 22 de diciembre de 1975. Vease la exposicion de motivos del 
secretario del Patrimonio Nacional, de la ley de referencia. 


2. EL REGIMEN DEL SUBSUELO EN LA HISTORIA DE LA LEGISLACION 
ADMINISTRATIVA MEXICANA 4 

Nos vamos a referir erl particular a cada una de las distintas epocas que 
atraviesa el regimen de mineria en sus aspectos legislatives.s 


3. LA LEGISLACION ESPANOLA 

La explotacion de las minas en la peninsula senalo una constante intervencion 
del monarca, que presenta diversos elementos: 1. El derecho a esos bienes que 
tuvo la Corona y el Real Patrimonio; 2. Los trabajos que debian llevarse a cabo 
en ellos; y 3. La participacion que se asignaba al monarca. Ley H, titulo XXVIII; 
partida tercera; titulo XV, ley V. Partida segunda; Ordenanzas de Alcala de Henares 
y Codigo de las Siete Partidas de 1348 y ley promulgada en Bribiesca por Juan 1, 
en 1387; Real Cedula de 1526; Real Cedula de 1559. Las Ordenanzas del Nuevo 
Cuaderno de 1584. 

La 'antigua legislacion espanola contiene importantes disposiciones en materia 
minera que son el antecedente inmediato de la Legislacion de Aranjuez. 


3 Gropalli nos dice: por subsuelo se entiende aquella parte de la tierra que esta 
debajo del suelo y se profundiza -usque ad internos. 

4 "Real cedula del 21 de agosto de 1784 sobre que los Exmos. Virreyes no se avoquen 
las cosas de minas de derecho entre partes, sino que conozcan las justicias ordinarias de los 
Distritos con recurso a las Audiencias de ellos." Dublan. T. 1, pag. 9. 

5 Francisco Javier Gamboa. Comentario a las Ordenanzas de Minerta. Edicion de la 
Ciencia Juridica. 1898. Mexico. 

Santiago Ramirez. Noticia histdrica de la riqueza minera. Oficina Tipografica de la 
Secretaria de Fomento. 1884. 1 v. 768 pags. 
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La ley 5, tftulo 15 de la segunda partida, dice: "que el senorfo de las minas 
se finco en el Rey, quien podra transmitirlas a los particulars mediante licencia 
real". Las siete partidas de 1273. Por otra parte la ley 5, tftulo 28, de la partida 
tercera, se referfa a las minas argentiferas de dominio de los prfncipes. 

La ley 7, tftulo 32 del Ordenamiento de Alcala dispuso lo siguiente: "Todas 
las mineras de oro, o de plata, e de plomo, e de otra guisa, quelquier, que minera 
sea en el sennorfo del Rey, ninguno sea osado de labrar en ella sin mandato del 
Rey." 

Las Ordenanzas Reales de Castilla de 1485 mantenfan un regimen semejante 
al antes citado. 

La Real Cedula del 5 de febrero de 1504 dispuso: 

"Que todos los vasallos, vecinos y mercaderes de Indias, que cogieren o saca- 
ren de cualquier metal, habfan de pagar y contribuir al real patrimonio con la quinta 
parte de lo que sacaren neto, sin otro algun descuento ni compensacion de gasto 
que el que estuvieren obligados a poner en poder de los oficiales de su real ha¬ 
cienda de cada provincia." 

La Real Cedula del 9 de diciembre de 1526 reviste importancia por ser la 
primera disposition vigente en Nueva Espana: 

"Facultando a los particulares para que pudiesen sacar oro y plata, azogue y 
cualquier otro metal en todas.las minas que hallasen y donde quisiesen y a bien 
tuviesen recoged los metales y labrarlos sin ningun genero de impediments, con 
solo la indispensable circunstancia de dar noticia o cuenta al Gobernador y Ofi¬ 
ciales Reales de la Provincia." 

4. LA LEGISLACION COLONIAL 

Ya indicamos la importancia de la Real Cedula de 1526 y ,10s derechos que 
otorgaba a los particulares. 

Las Ordenanzas de Minas de 1550 y 1563 proclamaron el dominio radical de 
la Corona Espanola. Las Ordenanzas del antiguo Cuaderno del 17 de marzo de 1563 
disponfan: "Reducirnos, resumirnos e incorporarnos en Nos y en nuestra corona y 
patrimonio todas las minas de oro y plata y azogue desde nuestros reinos en cual¬ 
quier parte y lugares que sean y se hallen." 

Las Ordenanzas de Minerfa del 22 de agosto de 1584, llamadas "Ordenanzas 
del Nuevo Cuaderno" dio mayores facultades a los particulares en .el trabajo de 
las minas. “Y por hacer bien, y merced a nuestros subditos, y naturales, y a otras 
cualesquier personas, aun que sean extranjeros destos nuestros Reynos, que bene- 
ficiaren y descubrieren qualesquier minas de plata, descubiertas y por descu'brir, 
querernos y mandamos que las ayan y sean suyas propias, en posesion, propiedad 
y que pueden hacer, y hagan de ellas, como de propia cosa suya guardando, ansi 
en lo que nos han de pagar por nuestro derecho, como en todos los -demas.' 

. Este regimen estuvo vigente en la Nueva Espana, manteniendo los mismos prin- 
cipios, que culminaron con las Ordenanzas de Aranjuez, del 22 de mayo de 1783. 
El tftulo V, denominado del dominio radical de las minas, regulaba la concesion 
a los particulares, y la Contribucion Real.v 

6 Ordenanzas de Minerta. Nueva edicion. Librerfa de Ch. Bouret. Mexico. 1881. 1 v. 
335 pags. Y apendice. Vease en particular el Tft. V Santiago Ramirez, Noticia historica de 


11. II 
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Artfculo 1. Las minas son propias de mi Real Corona, asf por 'su naturaleza 
y origen, como por su reunion dispuesta en ley 4 ? , Tftulo 13, Libro VI de la Nueva 
Recopilacion. 

"Sin separarlas de mi Real Patrimonio, las concedo a mis vasallos en propie- 
dad y posesion de tal manera que puedan venderlas, permutadas, arrendarlas, do- 
narlas, dejarlas en testamento o herencia o manda, o de cualquiera otra manera 
enajenar el derecho, que en ellas les pertenezca en los mismos terminos que lo 
posean, y en personas que puedan adquirirlo." Art. 2. 

"Esta concesion se entiende bajo dos condiciones: la primera, que hayan de 
contribuir a mi Real Hacienda la parte de metales senalada, y la segunda que han 
de labrar y disfrutar las minas cumpliendo lo prevenido en estas ordenanzas, de 
tal suerte que se entiendan perdidas siempre que se falte al cumplimiento de aque- 
llas en que asf se previniere y puedan concedersele a otro cualquiera que por su 
tftulo las denunciare." 

En el tftulo V, se reglamentan los modos de adquirir las minas de los nuevos 
descubrimientos, registros de vetas y denuncio de minas abandonadas o perdidas. 

"La libertad del laboreo de las minas jamas se cumplio en la America espanola. 
porque en virtud de la infeudacion que se reconocio al soberano de Castilla en 
esos pafses, toda mina se trabajo con permiso de los representantes de la Corona 
imponiendo la obligacion al explotador de abonar al monarca el quinto de los 
productos, en reconocimiento de su dominio radical en ellas; principio que sanciono 
la Real Cedula de 1526. Resulta que en la monarqufa no existfa una sola legisla- 
cion minera, pues mientras en la metropoli era libre el laboreo de las minas, en 
los pafses conquistados en America solo se explotaban mediante real permiso." Marfa 
Becerra. Principios de la. Constitution de 1917 relacionados con el subsuelo} ante- 
cedentes doctrinales y legislatives, principios [undamentales contenidos en la Cons¬ 
titution en su version original y cambios operados despues de 1917 en el mismo 
te.xto constitutional. UNAM. Pag. 12. 

Las ultimas disposiciones coloniales en materia de minerfa son: 2 de febrero 
de I SI 1 para la explotacion y comercio de las minas de azogue; y la Real Orden 
del 18 de diciembre de 1818 sobre azogue. 


5. LAS PRIMERAS LEYES MINERAS Y LA DESAPARICION 

DEL TRIBUNAL DE MINERIA 

En general continuaron aplicandose las Ordenanzas de Minerfa, cambiando uni- 
camente el titular de la soberanfa, ya que los derechos de la Corona pasaron al 
pueblo mexfcano.t 

A partir de la Independencia los gobiernos se preocupan por el grave problema 
de la minerfa, siempre sujeto a constantes variaciones de produccion, de precios 
y regimen jurfdico. La ley de 1823 obliga a los extranjeros a sujetarse a la legis- 
lacion de minerfa y a diversas restricciones sobre registro de las minas. En 1826 


la riqueza minera en Mexico. Oficina Tipografica de la Secretarfa de Fomento. 1884. 
Mexico. 1 v. 768 pags. 

7 Gilberto Crespo y Martinez. La evolution minera en Mexico, su evolution social. 
J. M. Ots. Capdequi. Espana en America. El regimen de tierras en la epoca colonial. 
Fond, de Culto Ec. Mexico 1959, 1 v, 145 pags. 
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desaparece el Tribunal de Mineri'a. La ley del 31 de mayo de 1854, crea para el 
arreglo de los asuntos mineros, las diputaciones territoriales de mineri'a, las dipu- 
taciones superiores de minerfa y el tribunal general de rnfnerta.f 

La transformacion economica que se iniciaba en el pais permitio la expedicion 
de la ley del 2 de diciembre en 1842 autorizando a los extranjeros dedicarse a la 
minerfa con sujecion a nuestras leyes, pudiendo poseer propiedades mineras, por 
disposicion del 19 de febrero de 1856. 


6 . la constitucion de 1857 

La Constitucion de 1857 no establecio ningun regimen para la mineri'a; que- 
dando los Estados con su facultad para expedir sus leyes mineras, lo cual hicieron 
seis de los Estados llamados mineros. La legislacion espanola se mantuvo vigente y 
hasta finales del siglo la Suprema Corte la siguio invocando. 

Fue el senor Presidente Juarez el primero en emplear la expresion "la nacion 
tiene el dominio directo sobre las minas", pudiendo ceder el "dominio util" a los 
particulares. 


7. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1883 AL ARTl'CULO 72, FRACTION X 
DE LA CONSTITUCION DE 1857 

El 14 de diciembre de 1883 se reforma el arti'culo 72, fraccion X de la Consti¬ 
tucion de 1857: "El Congreso tiene facultad; X. Para expedir codigos obligatorios 
e.n toda la Reptiblica de Minerfa y Comercio, comprendiendo este ultimo las ins- 
tltUClOnes bancarias." 


8. EL CODIGO DE MINAS DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS 
DEL 22 DE NOVIEMBRE DE 1884 

El Presidente don Manuel Gonzalez, haciendo uso de las autorizaciones con- 
cedidas a l Ejecutivo por ley del 15 de diciembre de 1883, expidio el Codigo de 
Minas de los Estados Unidos Mexicanos, promulgado el 22 de noviembre de 1884, 
qu.e comenzo a regir el 19 de enero de 1885. Esta ley deroga las Ordenanzas de 
lYfmerfa de 1783, y todas las leyes de la epoca colonial, y la legislacion de los 
Estados. Se expidio tambien el "Reglamento para la organizacion de las diputacio¬ 
nes de minerfa", de noviembre de 1884.9 

El arti'culo 2 de dicha ley establecio: "Las minas y placeres de que tratan las 


.8 "Sin que las Ordenanzas de 1784 quedaran propiamente derogadas, porque ninguna 
legislacion seria y completa se puso en su lugar, hubo un perfodo de tiempo en que al 
amparo del sistema federal, impropio, artificial, imposible y notoriamente perjudicial para 
el pats, porque ha sido y es todavfa la causa de nuestro desequilibrio politico, legislaron 
algU.nas entidades sobre asuntos mineros." C. Trejo y Lerdo de Tejada. Derecho adminis¬ 
trative mexicano. Pag. 6. Mexico. Tip. ed. la Vda de Dfaz de Leon. 1911. 

® Veaseen la obra de Juan de la Torre. Guia para el estudio del derecho constitucional 
meXIcano. Los antecedentes del XI Congreso que reformo la fraccion. Pag. 79. 
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fracciones I Y PI del artlculo antecedente, forman un inmueble distinto del suelo 
en el cual o bajo cuya super£icie se encuentren■, aunque lleguen a pertenecer a un 
mismo dueno.” 

La propiedad de las minas, placeres, haciendas de beneficio yaguas, a que se 
refiere el arti'culo IQ, se adquiere en virtud del descubrimiento y denuneio, me- 
diante concesion hecha por la autoridad respectiva, conforme a las reglas y bajo 
las condiciones que en adelante se fijan en el presente codigo. Arti'culo 3Q.10 

La ley concede a los particulares, conforme al arti'culo anterior, la propiedad 
de las minas por tiempo ilimitado, bajo condicion de trabajarlas y explotarlas segun 
los preceptos de este codigo y de los reglamentos que se dicten para su ejecucion, 
a fin de proveer a la conservacion de las minas y seguridad de los trabajadores. 
Arti'culo 4Q. 

Los extranjeros pueden adquirir la propiedad minera en los terminos y con las 
restricciones con que las Leyes de la Republica los consideran capaces de adquirir, 
poseer y transmitir la propiedad comun; sometiendose como los mexicanos, a las 
prescripciones de estcu ley ya las demds que se expidieren, relativas al ramo de mi- 
neria. Artlculo 6Q 

Son de exclusiva propiedad del dueno del suelo, quien por lo mismo, sin neceo 
siclad de denuncia ni adjudicacion especialj podrd explotar y aprovechar: 

1. Los criaderos de las diversas variedades de carbon y piedra; 110 Las rocas 
del terreno y materias del suelo, como calizas, pizarras, porfidos, basaltos, piedras 
de construccion, tierras, arcillas, arenas y demas sustancias analogas; If I. Las sus- 
tancias no especificadas en la fraccion PI del artlculo IQ, que,se encuentren en 
placeres, como el hierro, el estano y demas minerales de acarreo; IV. Las sales 
que existan en la superficie, las aguas puras y saladas, superficiales o subterraneas; 
el petroleo y los manantiales gaseosos o de aguas termales y medicinales. Para el 
aprovechamiento de todas estas sustancias, el dueno del terreno se sujetara, sin 
embargo, en sus trabajos, a las disposiciones y reglamentos de policla, y en la 
explotacion de los carbones minerales y de las otras materias que exijan labrar ex- 
cavaciones, a las prevenciones de este codigo, relativas a la conservacion de las 
minas y seguridad de los trabajadores. Artlculo Hi. 

Comentando esta ley, dice el constituyente Ing. Pastor Rouaix: "Este acto del 
Congreso y del gobierno fue un verdadero atentado contra los derechos de la na- 
cion al hacerla perder de una plumada, su propiedad indiscutible en trescientoS 
setenta alios, reconocida y aceptada por todos." 


9. LA LEY MINERA DEL 4 DE JUNIO DE 1892 

Vamos a referirnos a otra ley minera, la ley del 4 de junio de 1892, que in- 
trodujo modificaciones importantes al regimen establecido por la ley anterior. 11 
Son objeto de la ley de referenda las sustancias minerales que no pueden ser 


to Ignacio L. Vallarta. "Dictamen sobre el Codigo de Minerla de la Republica Mexi 
cana emitido por su autor como comisionado especial del Gobierno del Estado de Sinaloa". 
1884'. 

Manuel de la Pena. "Comentarios a las Leyes de minerla de 1884 y 1909". 

11 lacinto Pallares. Legislacion Federal complementaria del derecho civil mexicano. 
Mexico. Tip. Artlstica Rivcroll.1897. Pags. 369 y ss. 
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explotadas sin previa concesion, y aquellas para cuya extraccion se requieren Ira - 
bajos que puedan poner en peligro la vida de los operarios, la seguridad de las 
labores y la estabilidad del suelo. Artfculo 2'-’. 

Las sustancias para cuya explotacion es indispensable, en cada caso, la conce¬ 
sion correspondiente, son las que en seguida se enumeran, cualquiera que sea 

la naturaleza, forma y situacion de sus criaderos respectivos. A. Oro, platino, plata, 
mercurio, hierro, excepto el de pantanos, el de acarreo y los ocres que se exploten 
como materia colorante; plomo, cobre, estano. excepto el de acarreo, zinc, anti- 

monio nfquel, cobalto. manganeso bismuto y arsenico; ya se encuentren en el 
suelo nativo o mineralizado. B. Las piedras preciosas la sal gema y el azufre. 
Artfculo 3Q. 

El dueho del suelo explotard libremente, sin necesidad de concesion especial en 
ningun caso, las sustancias minerales siguientes: 

Los combustibles minerales. Los aceites yaguas minerales. Las rocas del terreno, 
en general, que sirven ya como elementos directos, ya como materias primas para 
la construccion y la ornamentacion. Las materias del suelo, como las tierras, las 
arenas y las arcillas de todas clases. Las sustancias minerales exceptuadas de con- 
cesion en el artfculo de esta ley, y en general todas las no especificadas en el 
mismo artfculo de ella. Los trabajos de excavacion superficiales o subterraneos que 

exija la explotacion de algunas de esas sustancias, quedaran siempre sujetos a los 

reglamentos que se expidan por la policfa y seguridad de las minas. Artfculo 4c. 12 

La propiedad minera, legalmente adquirida y la que en lo sucesivo se adquiera 
COn arreglo a esta ley, sera irrevocable y perpetua, mediante el pago del impuesto 
federal de propiedad, de acuerdo con las prescripciones de la ley que establezca 
dlcho impuesto. Artfculo 59. 

El tftulo primordial de la propiedad minera que se adquiera nuevamente sera 
el que expida la Secretarfa de Fomento, de conformidad con las prescripciones de 
esta ley. Artfculo 69. 

La propiedad minera excepto en el caso de placeres o criaderos superficiales. 
se entiende solo respecto del .subsuelo, y no de la superficie, la cual continuara 
bajo el dominio de su propietario; menos en la parte de ella que necesite ocupar 
el minero en los casos y con las condiciones que se establecen en el artfculo 11 de 
este tftulo. Artfculo 7Q. 

Esta ley suprimio las diputaciones de minerfa y de este modo destruyo a juicio 
de don Manuel de la Pena, "un fuero injusto y anticonstitucional que sancionaba 
un poder intermedio entre la Administracion y los que se dedicaban a la industria 
minera". 

Correlativamente a esta reforma, el 6 de junio de 1892 se expidio la Ley de 
Impuestos a la Minerfa. 

. La ley petrolera del 24 de diciembre de 1901 vino a crear un regimen de pri- 
Vllegios exorbitantes para las companfas, expropiando terrenos, libre importacion 
de maquinas, libre de impuestos por diez anos, entregandoseles tierras baldfas y 
nacionales. Con esto se inicia el desenfreno del monopolio petrolero privado. 


• 12 Notable retroceso significa la expedicion de esta ley que trunca la tradicion jurfdica 

Imperante. a pretexto de una mejor y mas intensa explotacion de los fundos mineros. Las 
consecuencias fueron diversas, porque ellas senalan un notable decaimiento de la minerfa, 
au nque en el fondo, a su amparo se acapararon grandes extensiones. 
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10. LA LEY DE INMUEBLES DE LA FEDERACION 
DEL 18 DE DICIEMBRE DE 1902 

Desde luego esta ley derogo los artfculos del Codigo civil del Distrito Federal 
y demas disposiciones relativas a inmuebles dependientes de la Union en lo que 
uno y otro sean incompatibles con los preceptos de la ley. 13 

Esta ley dividio los bienes inmuebles de la Federacion en dos clases: 1. Bienes 
de dominio publico o de uso comun; y 2. Bienes propios de la Hacienda federal. 
Excluyo de su aplicacion a los criaderos minerales, cuyo dominio eminente pertenece 
a la nacidn, y los terrenos baldfos. 

El capftulo II de la ley 'regula el regimen de los bienes de dominio publico 
de uso comun; y el capftulo III. Los bienes propios de la Hacienda federal. 
Respecto de los primeros bienes ningun permiso o concesion se otorgara por mas 
de veinte anos, sin aprobacion del Congreso de la Union. 

Respecto de los bienes propios comprenden dos grupos: 1. Los que, por sus 
condiciones especiales o por determinacion de la ley, estan destinados a un ^ervi- 
cio publico; y 2. Los demas, que por cualquier tftulo translativo de dominio por 
virtud de la ley adquiera la Hacienda federal. El primero de estos bienes es 
imprescriptible si se amparan en un decreto de destino. 

Son importantes los capftulos cuarto y quinto de la ley relativos a la admi- 
nistracion y conservacion de los inmuebles y a 'los contratos de que sean objeto. 

La mayor parte de los preceptos de esta ley fueron reformados y adicionados 
por la ley vigente y a ella haremos referencia. 


11 . LA LEY MINERA DEL 25 DE NOVIEMBRE DE 1909 

La ley minera de los Estados Unidos Mexicanos se promulgo el 25 de noviem- 
bre de 1909, y su reglamento el 6 de diciembre de 1909. 

La terminologfa de esta ley nos va acercando en buena parte, a la terminologfa 
del artfculo 27, parrafo IV de la Constitucion. 

Son bienes de dominio directo de la nacidn y estan sujetos a las disposiCiones 
de esta ley: 

1. Los criaderos de todas las sustancias inorganicas que en vetas, o en masas 
de cualquier forma, constituyan depositos cuya composicion sea .distinta de la de 
las rocas del terreno, como los de oro, platino, plata, cobre, hierro, cobalto, nfquel, 
manganeso, plomo, mercurio, estano, cromo, antimonio, zinc y bismuto; los de 
azufre, arsenico y teluro: los de sal gema y los de piedras preciosas. n. Los place- 
res de oro y platino. Artfculo 1 q 

Son de la propiedad exclusiva del dueno del suelo: 

1. Los criaderos o depositos de combustibles minerales bajo todas sus formas 
y variedades; H. Los criaderos o depositos de materias bituminosas; HI, Los cria¬ 
deros o depositos de sales que afloren a la superficie; IV. Los manantiales de 
aguas superficiales y subterraneas con sujecion a lo que dispongan el derecho CO' 
mun y las leyes especiales sobre aguas, sin perjuicio de lo prevenido en el artfculo 9; 

13 Dublan. Tomo XXXIV, pags. 1000 Y ss. Decreto sobre clasificacion y regimen de 
bienes inmuebles de propiedad federal. 
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V. Las rocas del terreno y materias del suelo, corno pizarra, porfido, basalto y caliza, 
y las tierras, arenas y arcillas; VI. El hierro de los pantanos, y el de acareo, el 
estano de acarreo y las ocres. Arti'culo 2Q. 

Son aplieables al regimen de la propiedad minera, en todo lo que no este pre- 
visto en la presente ley, las disposiciones del Codigo Civil del Distrito Federal 
relativas a la propiedad comun, y a sus desmembramientos. Arti'culo 31. 

El dueno del fundo minero tiene derecho a extraer y aprovechar toda sustancia 
de las comprendidas en el artfculo !<?, que se encuentre en la superficie o en el 
subsuelo del fundo minero. Arti'culo 41. 

La propiedad minera se adquiere originalmente de la nacion, mediante ti'tulo 
expedido por el Poder Ejecutivo por conducto de la Secretarfa de Fomento, previos 
el denuncio y demas requisitos establecidos por esta ley. Artfculo II.14 

Los Decretos de I-III-1915 y de l-V-1916 establecieron impuesto a la minerfa. 

12. LA CONSTITUCION DE 1917 y EL REGIMEN DE LA MINERIA 

El senor Carranza habfa legislado sobre la inspection en los trabajos de explo¬ 
ration y explotacion petrolera, lo mismo que el decreto del 14 de septiembre de 
1916, que nos van revelando la polftica minera del gobierno constftucionalista. 

La exposicion de motivos no ofrece dudas al respecto: "Por virtud precisamente 
de existir en dicha legislation colonial el derecho de propiedad absoluta en el 
rey, bien podemos decir, que ese derecho ha pasado con el mismo caractef a la 
nacion." 

Los principios en que se basa el artfculo 27 parrafo cuarto de la Constitucion 
SOn: a) Retorno a la tradition espanola; b) Dominio directo de la nacion sobre el 
subsuelo; c) Definition cabal de lo que comprende el subsuelo; y d) Regimen de 
la concesion administrativa inspirada en razones de interes general. 

No esta por demas senalar que este precepto comenzo a ser reglamentado el 
l 3 Y 24 de abril de 1917 Y 12 de agosto de 1918, lo mismo que la ley reglamen- 
taria del artfculo 27 constitucional en materia de petroleo del 20 de diciembre de 
1925, iniciandose una violenta controversia internacional, en que la razon siempre 
estuvo de parte de nuestro gobierno, como fue reconocido con posterioridad. 

. La ley de industrias minerales de 1926 tuvo una limitada vigencia, aunque con- 
tiene disposiciones de importancia para la materia de la minerfa. 


14 Antecedentes: O. Malina. Proyecto de Ley Minera de los Estados Unidos Mexi- 
cams. Exposicion de motivos de la ley. Herrero Hnos. 1910. Pag. 7. 

Dictamen de las Comisiones Unidas, primera y segunda de Fomento sobre el proyecto 
de Ley minera. Ob. cit. Pag. 29. 

Discusion de la ley minera en la Camara de Diputados. Ob. cit. Pag. 34. 

. Estudio legislativo, jurfdico e historico entre la ley minera expedida el 25 de no- 
vlembre de 1909 y la ley minera del 4 de junio de 1892. En la misma obra pag. 541. 

El artfculo 144 del proyecto primitivo de la ley minera. Ob. cit. Pag. 595. 

"Despues del Codigo de 1884, se expidio la ley del 4 de junio de 1892, que acaba de 
ser derogada; y a pesar de que esta ley cambio de una manera radical los principios que 
habfan servido de base a todas las legislaciones anteriores, tampoco se hizo en ella la 
declaration de que las minas eran de propiedad national." Exposicion de motivos de 
la ley. 

Nota. Debe consultarse ademas la Ley de Industrias Minerales de Pro 3 de mayo 
de.1962, y su reglamento del 31 de julio del mismo a no.. Esta ley significa j a recopi- 
laclon de lo que debe regir a las industrias minerales, facilitando su trami'tacion y fines. 
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La discusion en torno de la retroactividad de la Constitucion en esta materia, 
origino el establecimiento de la siguiente jurisprudencia de la Suprema Corte. 
(fur. Supo Corte. 1934, pags. 136 ss.) : "Artfculo 27 constitucional. El parrafo cuarto 
del artfculo 27 constitucional, no puede estimarse retroactivo ni por su letra, ni 
por su espfritu, pues no vulnera derechos adquiridos. Este precepto establece la 
nacionalizacion del petroleo y sus derivados, amplfa la enumeracion que hacfan 
las antiguas leyes de minerfa, pero respetando los derechos legalmente adquiridos 
antes del 1<? de mayo de 1917." 

Nuevos Decretos gravaron la minerfa: 16-IV-1918; 27-VI-1919;4-III-1924; 22-VI- 
1925. 

13. LA LEY MINERA: D. O. F. DEL 17 DE AGOSTO DE 1930 Y SUS REFORMAS 
en 1934 y 1943 

La ley minera citada continua la tradicion de las instituciones mineras mexi- 
canas, COn la proteccion de los intereses particulares y una limitada intervencion 
del poder publico. Vease, ademas, la Ley de Industrias mineras y su reglamento: 
6 de enero y 31 de julio de 1926. 

Es nuestro proposito comparar los diversos regfmenes de las leyes mineras de 
1930 y 1961,15 relacionandolos con el sistema creado en la Constitucion de 1917 
y sus reformas. 

Mencionamos, ademas, la ley que crea el Consejo de recursos naturales no re- 
novables: D. O. F. del XII-31-55, y D. O.F. del 31 de diciembre de 1957 y la ley 
que crea la Comision nacional de energfa nuclear: D. O. F. del XII-31-1955, refor- 
mada el D. O. F. del 1-12-72. 


14. LA EXPROPIACION PETROLERA 

Los graves problemas creados por las empresas petroleras en nuestro pafs,-cul- 
minaron con el decreto del 18 de marzoi de 1938, en virtud del cual se expropiaron 
por causa de utilidad publica los bienes de las companfas petroleras. 

El decreto del 7 de junio de .19.38 crea la institucion publica "Petroleos Mexi- 
canos". Con esto una nueva Era se iniciaba para despertar el progreso de la 
nacion. 

La ley reglamentaria del artfculo 27 constitucional en el ramo del petroleo se 
expidio el: D. O. F. del 29 de noviembre de 1958; y el reglamento de: D. O. F. 
25 de agosto de 1959. Desarrollando los principios contenidos en el artfculo 27 
constitucional y aprovechando la experiencia de la institucion. 

Una nueva ley petrolera fue expedida: la ley organica de Petroleos MexicanoS 
publicada en el D. O. F. del 6 de febrero de 1971. Como en las anteriores se 
proscribe el regimen de las concesiones en materia petrolera y fija como norma 
que la nacion llevara a cabo la explotacion. 

Tambien fue expedido el reglamento de la ley reglamentaria del artfculo 27 
constitucional en el ramo del petroleo, en materia de petroqufmica. D. O. F. del 
9 de febrero de 1971. 
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15. LA LEY REGLAMENTARIA DEL ARTicuLO 27 CONSTITUCIONAL EN MATERIA 

DE LXPLOTACION Y APROVECHAMIENTO DE RECURSOS MINER ALES (D. O. F. 

DEL 6 DE FEBRERO DE 1961), REFORMADA EN EL D. O. F. DEL 4 DE ENERO 

DE 1966 

La expedition de esta leyes un paso importante en la historia minera de la 
nation. Este transito significa la evolution de un pals subdesarrollado vendedor 
de materias primas, a una nation industrializada en plena transformation de sus 
recursos naturales.tf 

Mas adelante examinaremos las diversas formas que jurldicamente se adoptan 
para el aprovechamiento de la minerfa.t? 

La Camara Minera de Mexico ha expresado sobre esta ley: "a) La nueva ley 
minera es el cambio legislative mas profundo que se ha operado en el regimen 
legal minero durante toda la historia del Mexico independiente; b) El proposito 
de esta ley no es socializar o nacionalizar la mineria, sino lograr su mexicanizacion, 
para que participe en ella como socio mayoritario el capital nacional, sin excluir 
la colaboracion complementaria del capital extranjero." 18 

Sobre estos conceptos debemos comentar que solo en parte se ajustan a su 
verdadera naturaleza, ya que la Constitution de 1917, siguiendo la tradition mexf- 
cana, culmino con ese proceso con la nationalization del subsuelo, y el interven. 
cionismo de Estado que se senala en la Constitution y en la ley, corresponde a 
una tendencia estatista moderada. Mexicanizar la industria no significa solo pro- 
teger al inversionista mexicano, sino fundamentar la forma de aprovechamiento de 
ella que debe responder a los intereses naclonales.te 


Lo, ley minera ingente 

/ 

/ En el D. O. F. del 22 de diciembre de 1975 se publico la "Ley reglamentaria del 
artlculo 27 constitucional en materia minera". 


16 Ley reglamentaria del artlculo 27 constitucional en materia de explotacion y aproo 
"echamiento de recursos minerales. D. O. F. del 6 de febrero de 1961. 

17 XXII Y XXIII Asambleas generales ordinarias. Camara Minera de Mexico. Infor¬ 
me del Pte. de la Camara, discursos de Jacobo Perez Barroso y Lie. Licio Lagos. 2 fo- 
lletos. 1959 y 1960. 

18 Periodico Excelsior del 10 de mayo de 1961. Pag. U-A. 

19 Vease exposition redactada por Eduardo Bustamante, Secretario del Patrimonio Na- 
CiOnal para la edition especial de la ley citada. "Los mexicanos a la par que adquirimos 
nUevos derechos contraemos obligaciones ineludibles." 

Edward L. Atkinson. Federal regulation of natural gas. The independent products 
status. Pag. 245. Southwestern Law Journal. V. VIII. Num. 4. Fall. 1959. 

Jose Campillo Los problemas de la mineria. Ediciones de la Camara Minera de Mexi¬ 
co. 1959. 1 v, 31 pags. 

F. Bach y M. de la Pena. Mexico y su petroleo. Ed, Mexico Nuevo. 1938. 1 v. 
78 pags. 

W. Cameron Townsend. The truth about Mexico's oil. Imprenta de Ocampo 1 v, 
86 pags. 

Aguillon. Louis. Legislation des mines; jrancaise et elrangere. 

De la Pena, Manuel. El dominio del soberano en las minas de Mexico. 
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En su texto se reglamenta la exploracion, explotacion, beneficio y aprovecha- 
miento de las sustancias que constituyan depositos minerales distintos de los como 
ponentes de los terrenos. 

Se continua el amplio proceso de mexicanizacion de la minerfa, permitiendo 
al Estado una intervencion decisiva en esta industria a traves del Consejo de Re- 
cursos minerales y la Comision de Fomento minero, que son organismos descentra- 
lizados, asf como por las Empresas de participacion Estatal Mayoritaria. 

Se reglamenta ampliamente la intervencion de los particulares, sean personas 
ffsicas o morales. 

La ley precisa la intervencion que pueden tener los extranjeros, en esta indus¬ 
tria fijando las bases correspondientes. Al determinar como debera integrarse el 
capital social se precisa: 1. El 51%, como mfnimo, debera ser suscrito por cuales- 
quiera de las siguientes personas: a) Personas ffsicas de nacionalidad mexicana; 
b) Sociedades mexicanas con clausula de exclusion de extranjeros; e) Sociedades 
mexicanas, incluidas las de fomento, que tuvieren la mayorfa de su capital suscrito 
por personas ffsicas de nacionalidad mexicana o sociedad mexicanas; d) Institucio- 
nes mexicanas de credito, de fianzas y seguros y sociedades mexicanas de inversion; 
e) La comision de fomento minero; las empresas de participacion estatal mayori¬ 
taria; personas morales de caracter publico; f) Fideicomisos irrevocables; g) Los eji- 
dos y comunidades agrarias de acuerdo con la ley de reforma agraria. Todo ello 
bajo las condiciones expresas que senala la ley. 

Remitimos al estudio de la Concesion minera. Vease, ademas, el artfculo 33 de 
la Ley organica de la Administracion Publica Federal. 


16. NATURALEZA DE LA PROPIEDAD Y DEL DERECHO INVOCADO 
PARA LA EXPLOTACION MINERA 

Carlos Puyuelo, nos dice: "Para explicar y justificar dicha propiedad y el de- 
recho invocado para la explotacion minera, se han ideado diversas teorfas, que 
responden al concepto que los autores que sostienen cada una de ellas tienen del 
derecho de propiedad en general y del que atribuyen al Estado. Dichas teorfas 
pueden reducirse a tres, con variantes dentro de cada una de ellas. Carbonell. en 
la obra citada distingue cinco sistemas: 1. El de la accesion. 2. El de la ocupacion. 
3. De la regalia minera. 4. De la libertad de minas y 5. De la res nulUus. Saif y 
Muro -Dominio de las minas-e, distingue dos grandes sistemas: el que parte de 
la unidad de la propiedad del suelo y del subsuelo y el que distingue y separa la 
propiedad del uno y del otro; el primer sistema es el de la accesion; el segundo 
sirve a su vez de base a otros dos, el derecho dominical o del senorfo del Estado 
y el de res nullius o sea el de la ocupacion," 20 

Los autores distinguen dos diversos sistemas adoptados en otras legislaciones 
respecto de la propiedad minera: unas excluyen la intervencion del Estado y otras 


20 Carlos Puyuelo. "Derecho minero. Doctrina, legislacion, jurisprudencia”. Editorial 
Revista de Derecho Privado. Madrid. 1954, pag. 5. 

Gilardoni Annibale. Tratatto de Diritto Minerario. Roma. 1928. 

Gonzalez Roa, Fernando. Regimen constitucional del subsuelo. Mexico. 1922. 

Gonzalez Roa, Fernando. Los problemas de actualidad en Mexico. Mexico. 1927. 
Morineau, oscar. Los derechos reales y el subsuelo de Mexico. Mexico. 1948. 
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le conceden dicha intervencion.et En el primer grupo, hay dos categories: una, 
que considera a las sustancias minerales como una accesion de la propiedad del 
suelo y otra que considera dichas sustancias res nullius. En el segundo grupo -que 
reconoce la intervencion del poder publico- hay tambien diversas modalidades: 
o bien se considera que las sustancias minerales son res nullius, pero su aprove- 
chamiento solo puede hacerse mediante ritulo que el Estado otorga al que descubre 
esas sustancias; o bien se considera que las sustancias minerales no corresponden al 
dueno del suelo por virtud de la accesion ni al primer, ocupante, sino que son 
propiedad del poder publico; o bien, establecen la propiedad privada del Estado 
sobre las sustancias minerales y las que sancionan el regimen del dominio publico .22 


17. LOS CARACTERES DEL DOMINIO D1RECTO 

El artfculo 27, parrafo cuarto de la Constitucion, tiene este enunciado: 
"corresponde a la nacion el dominio directo de todos los minerales o sus¬ 
tancias que en vetas, mantos, masas~o yacimientos . .." 23 

El derecho de explotar y beneficiar cualquiera de las sustancias materia 
de esta ley, se adquiere originariamente de la nacion, mecliante concesiones 
otorgadas por el Poder Ejecutivo, por conducto de la Secretaria de Patrio 
monfo y Fomento Industrial. 

El dominio directo a que alude el artfculo 27 constitucional se refiere a 
una propiedad definida sobre las sustancias minerales. Este tipo de propiedad 
corresponde al sentido moderno de una funcion social. 

En apoyo de este criterio la Suprema Corte de Justicia de la nacion ha ex- 
presado: "Si bien la propiedad minera adquirida al amparo de la ley del 4 de 
Junio de 1892, era irrevocable y perpetua, mediante el pago del impuesto federal 
de la propiedad. no debe entenderse en terminos absolutos, sino limitada por las 
disposiciones de la ley de minas; y tan es asf, que el propietario no podfa efectuar 
la exploracion de la mina, sino mediante la concesion respectiva y en los terminos 
de los artfculos 29 y 3^ de la citada ley, ni de efectuar trabajos de exploracion o 
explotaciones, sino sujetandose a las disposiciones reglamentarias respectivas; de 
lo cual se deduce claramente que no obstante los terminos del ritulo minero, la 
nacion conservaba el dominio eminente sobre el [undo., dominio que. no es Otra 
COsa que la soberama que la misma nacion asumio desde el Acta Constitutiva del 
31 de enero de 1824, no rescatando las tierras yaguas del dominio espahol sino 
arrancando su origen desde el dominio que sobre ellos tuvieron los primeros pobla- 
dores del territorio; lo cual establece la nueva Constitucion, .en el parrafo 1 del 


21 Rouaix Pastor. "Genesis de los artfculos 27 y 123. de la Constitucion de 1917". 
Puebla, 1945. 

Zanobini, Guido. Diritto Minerario. 

22 Gabino Fraga. Derecho administrateo. 14’ ed. Ed, PolTUa. S. A. Mexico. 1971. 
Pag. 379. 

23 La ley minera de los Estados Unidos Mexicanos. fu.e publicada e l 7 de. agosto 
de 1930. Ha sufrido diversas reformas publicadas en los sfgufentes Diarios .OAclales. SI de 
agosto de 1934; 31 de diciembre de 1943; 7 de febrero de 1944; SO de dfciembre de 1947; 
5 de febrero de 1948. Hasta la expedicion de la actual ley vigente que comentamos. 
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artfculo 27, cuando dice: "que la propiedad de las tierras yaguas corresponde 
originariamente a la nacion. .. y cuando en el parrafo cuarto del mismo precepto 
establece que corresponde a la nacion el dominio directo de todos los minera- 
les, etc.: debiendo advertirse que el dominio directo no es mas que una: consecuencia 
inmediata y directa del dominio eminente, o sea, la efectividad, en ejercicio de la 
soberama que corresponde a la. nacion; estos principios, contenidos en todas las 
leyes mineras, fueron elevados a la categorfa de precepto constitucional y su apli- 
cacion no es retroactiva, porque la garantfa que contiene el artfculo 14 de la Cons- 
titucion, es que a ninguna ley se dara efecto retroactivo, pero no que puedan dic- 
tarse leyes retroactivas." 24 

En las minas, el clominio directo corresponde a la nacton, y el dominio 
util al concesionario; asf, el que indebidamente explota un fundo minero, le- 
siona el dominio directo de la nacion e incurre en las sanciones que establece 
la fraccion In del artfculo 153 de la ley de industrias minerales; que no 
solo presume la intencion dolosa, sino que exige que el culpable justifique 
haber procedido por error fundado, para no ocurrir en las penas que dicho 
artfculo senala, y el proceso relativo es el de la exclusiva jurisdiccion de los 
tribunales federales, puesto que esta de por medio el dominio directo de la 
nacion. 25 


18. EJECUTORIAS DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION 
SOBRE EL REGIMEN DEL SUBSUELO 

Un tftulo de concesion minera da al beneficiario el derecho de explotar el fundo, 
que constituye la mina y que se inscribe en los registros de minerfa, con el nombre 
de propiedad minera. Ahora bien. si al presentar el quejoso sus tftulos de concesion 
con ello no pretendio afirmar su propiedad sobre los fundos relativos, como si se 
tratara de una propiedad privada del suelo, sino que se refirio a 10 que se conoce 
con el nombre de propiedad minera y que es dentro de nuestro regimen constitu¬ 
cional y jurfdico del derecho incorporado a los particulares por virtud de la con¬ 
cesion del gobierno federal, para explotar un fundo minero, no es incorrecto afirmar 
que a dicho quejoso no debe concedersele la proteccion constitucional. 

Tomo 89, pag. 796. Quinta epoca. 

Explotacion de la sminas. Tomo IV, pag. 932. 

Minas. Tomo XI, pag. 1078. Tomo XXV, 2292. 

Caducidad de las minas. Tomo XXXI, pag. 2528. 

Propiedad de las Minas. T. LXV, pag. 4369. 

Efectos de las inspecciones de minas. T. XLVI, pag. 2571. 

Notificaciones. T. XLVII, pag. 20. 

Explotacion de minas. T. U, pag. 710. 

Desistimiento en caso de concesiones de minas. T. LI, pag. 710. 

Derechos de los concesionarios de minas. T. LXX, pag. 1143. 

Ley aplicable tratandose de minas. T. UII, pag. ] 808. 

Caducidad de concesiones de minas. T. LX, pag. 99 Y pag. 484. 


24 Semanario Judicial de la Federation. Tomo 25, pags. 2292 y 2293. 

25 Semanario Judicial de la Federation. La misma ejecutoria. 
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Explotacion de minerales. T. LX, pag. 1941. 

Decreto de 1916 relativo a minas. T. LXV, pag. 4369. 

Tratan, ademas, sobre el regimen de minerfa las siguientes ejecutorias del 
Semanario Judicial de la Federacion: T. LXV, pag. 4369; T. LXI, pag. 3260; 
T. LXII, pag. 1514; T. LXII, pag. 2386; T. LXIII, pag. 857; T. LXII, pag. 1726; T. 
LXIV, pag. 2819; T. LXVIII, pag. 439; T. LXVIII, pag. 3438; T. LIX, pag. 573; 
T. LXXVIII, pag. 937; T. LXXIX, pag. 3836; T. LXXIX, pag. 4890; T. LXXIX, 
pag. 5199; T. LXXXIX, pag. 2442; T. LXXXIX, pag. 796; T. XVIII, pag. 2382; 
T. LXVI, pag. 2113; T. CVI, pag. 692; T. CXXV, pag. 2734; T. VI, pag. 147; T. IX, 
pag. 76. T. IX, pag. 75; T. XVI, pag. 81; T. XXII, pag. 51; Ypag. 68; T< XXV, Y24; 
T. XXVII, pag. 75; T. XXVI, pag. 75; T. XXXVII, pag. 61 Ypag. 76; Ypag. 53; T. 
XXX, pag. 92; Ypag. 107; T. XXIX, pag. 35; T. XXXVII, pag. 73; T. XXXIX, 
pag. 70; T. XXXV, pag. 70; T. XLI, pag. 64;: T. XLI, pag. 87; T. XLIII, pag. 64; 
T. XLV, pag. 124; T. LVII, pag. 37; T. LV, pag. 30; T. LV, pag. 64; T. LXI, 
pag. 77; T. LXI, pag. 104; T. LXVIII, pag. 116; T. LXI, pag. 106; T. CXXXIII, 
pag. 75; Informes 1961, pag. 91; Y pags. 90-91, 92; Informe 1962, pags. 136-137; 
Informe 1960, pag. 119; Informe 1967, pag. 156. 

Estas ejecutorias se refieren a la legislacion minera anterior a la actual ley de: 
D. O. F. del II-6-1961: reformada en el D. O. F. del 1-4-1966. La septima epoca del 
Sem, [ud. de la Fed. hara referencia a estas leyes. 2 6 


SECCION TERCERA 

EL REGIMEN DE LAS AGUAS EN LA LEGISLACIoN 

MEXICANA 


1. El regimen constitucional de las aguas.-2. La legislacion administra- 
tiva .en materia de aguas.-3. Antecedentes legales del regimen de las 
aguas.-4. La ley federal de aguas publicada en el D. O. F. del 11 de 
enero de 1972.-5. El regimen internacional de las aguas.-6. Jurispru- 
dencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en relacion con 

las aguas. 


1. EL REGIMEN CONSTITUCIONAL DE LAS AGUAS 

Nuestra Constitucion senala los principios generales que establecen el 
regimen legal de las aguas. 

El artfculo 27, parrafo 1 de la Constitucion, cataloga a las aguas entre 
los bienes de propiedad originaria: 

26 Manuel de la Pena. "El dominio del soberano en las minas de Mexico". 

La importancia de la minerfa y su nuevo regimen en la URSS se pone de manifiesto 
en la obra de P. Antropov, Recursos minerales de la URSS. Ediciones en lenguas ex 
tranjeras. Moscu, 1957. 
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"La propiedad de las tierras yaguas comprendidas dento de los lfmites del 
territorio nacional, corresponde originariamente a la nacion, la cual ha tenido y 
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo 
la propiedad privada." 

El arti'culo 27, parrafo quinto de la Constitucion formula una enumeracion am- 
plia de las corrientes de agua, que son objeto de una reglamentacion en los diversos 
ordenamientos administrativos, en los siguientes terminos: 

"Son propiedad de la nacion las aguas de los mares territoriales en la exten¬ 
sion y terminos que fije el Derecho internacional; las aguas marinas interiores; 
las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente 
con el mar; las de los lagos interiores de formacion natural que esten ligados 
directamente a corrientes constantes; las de los rfos y sus afluentes directos o in- 
directos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras aguas perma- 
nentes, intermientes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, la¬ 
gunas o esteros de propiedad nacional; las de corrientes constantes o intermiten- 
tes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquellas en toda su exten¬ 
sion o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades 
federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea divi- 
soria de la Republica; la de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, 
esten cruzados por lineas divisorias de dos o mas entidades o entre la Republica 
y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas, sirva de lindero entre dos 
entidades federativas o a la Republica con un pais vecino; las de los manantiales 
que broten en las playas, zonas mantimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, 
lagunas o esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas; y los 
cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la extension que fije 
la ley. Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras 
artificiales y apropiarse por el dueno del terreno, pero cuando lo exija el interes 
publico o se afecten otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra regla- 
mentar su extraccion y utilizacion y aun establecer zonas vedadas, al igual que para 
las demas aguas de propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no incluidas en la 
enumeracion anterior, se consideraran como parte integrante de la propiedad de 
los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus depositos, pero si 
se localizaren en dos o mas predios el aprovechamiento de estas aguas se consi- 
derara de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten los 
Estados." 

"En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores (entre ellos el de 
las aguas), el dominio de la nacion es inalienable e imprescriptible y la explota- 
cion, el uso o el aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares 
o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra ,reabzarse 
sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las 
reglas y condiciones que establezcan las leyes..." 

El arti'culo 27 parrafo tercero de la Constitucion fue reformado en ma¬ 
teria de asentamientos humanos, y se relaciona con esta materia. 

Ademas, debe tenerse presente todo el parrafo VII, del Art. 27 constitu- 
cional en sus 18 fracciones que regula la capacidad para adquirir el dominio 
de las tierras yaguas y la aplicacion general de la reforma agraria, inclu- 
yendo la nulidad de las enajenaciones o comunidades hechas por los jefes 
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politicos, gobernadores de los Estados, o cualesquiera otras autoridades lo¬ 
cales en contravencion a lo dispuesto en la ley del 25 de junio de 1856 y 
demas leyes y disposiciones relativas y la revision de todos los contratos y 
concesiones hechos por los gobiernos anteriores a 1876, que hayan traido por 
consecuencia el acaparamiento de tierras yaguas y riquezas naturales de 
la nacion por una sola persona o sociedad. 

El articulo 73, fraccion XVII de la Constitucion, ordena: "Son facultades 
del Congreso: "Para dictar leyes sobre vias generates de comunicacion, y so¬ 
bre postas y correos; para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento de 
las aguas de jurisdiccion federal." 

Siguiendo los lineamientos del Codigo civil el agua es "una cosa", que segun 
los casos puede ser mueble e inmueble. 


2. LA LEGISLACION ADM1NISTRATIVA EN MATERIA DE AGUAS 

La legislacion administrativa alude en diversos ordenamientos al regimen 
de las aguas, desde diversos puntos de vista: 

Ejemplo de ellos son las siguientes leyes: 

a) La ley vigente en materia de aguas es la ley^federal de aguas, publi- 
cada en el Diario Oficial de la Federacion del 11 de enero de 1972. 

De acuerdo con el articulo segundo transitorio de dicha ley: "En tanto 
el Ejecutivo federal expide los reglamentos de esta ley, seguiran aplicandose 
los vigentes en lo que no la contravengan.” 

Tambien de acuerdo con el articulo cuarto transitorio: "Se abrogan la 
ley de aguas de propiedad nacional del 30 de agosto de 1934; la ley de riesgos 
del 30 de diciembre de 1946; la ley federal de ingenieria sanitaria del 30 de 
diciembre de 1947; la ley de cooperacion para dotacion de agua potable a 
los municipios del 15 de diciembre de 1956; la ley reglamentaria del parrafo 
quinto del articulo 27 constitucional en materia de aguas del subsuelo, del 
29 de diciembre de 1956; y se derogan las demas disposiciones que se opon- 
gan a la presente ley." 

b) En dos ocasiones anteriores el Congreso de la Union ha reformado 
esta ley sin que hayan llegado a estar en vigor. 

c) La ley general de vas de comunicacion. 

d) Comision de aguas salinas del 18 de febrero de 1971. 

e) La ley general de bienes nacionales. 

. En materia de competencia, el articulo 35 de la Ley organica de la Ad¬ 
ministration Publica Federal. 
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3. ANTECEDENTES LEGALES DEL REGIMEN DE LAS AGUAS 
a) Etapa precortesiana 21 

El agua es un elemento vital para la economla de los pueblos. Desde la mas 
remota antigiiedad se han originado problemas para abastecer a las poblaciones 
del agua que necesitan para usos domesticos, para dotar a la agricultura de este 
elemento indispensable y, en general, para ponerla a disposicion de las comunidades 
sociales en usos muy variados. 

Somos un pais semidesertico que requiere del agua como un elemento vital de 
su economla. La distribucion hidrologica es irregular e inconstante, y provoca gran- 
des sequins, que contribuyen a mantener la miseria de nuestro pueblo. 

Desde la etapa precortesiana se manifiesta el valor del agua para las pobla¬ 
ciones indigenas. Las mismas culturas indigenas, tienen su asiento en los lugares 
cercanos a los lagos, manantiales y corrientes de ■ agua. Los abandonos de ciertas 
regiones obedecieron a la falta de este preciado elemento. El calpulli -barrio de 
parcialidades azteca-«, como otras formas indigenas requeria del agua y as! surgen 
las primeras normas de un derecho consuetudinario, para evitar las sangrientas 
querellas que se presentaban, a menudo, con motivo de su aprovechamiento y ase- 
gurar que ella no faltara a los grupos indigenas. 


b) Etapa colonial 

El regimen de las aguas formo parte del real patrimonio y los monarcas esgri- 
rnieron los mismos derechos que para la propiedad superficiaria y el subsuelo. 
En las leyes de Partida las aguas pertenecen a todas las criaturas. (Leyes 3 y 6, 
Tit. XXVIII, Partida Ill.) t)e este modo se ordenan las disposiciones para aprove- 
char el regimen de las aguas con estos caracteres importantes: 

1. Las aguas estuvieron sometidos a un regimen de derecho publico; 

2. Subsistio la misma clasificacion peninsular de aguas publicas yaguas privadas; 

3. La legislacion de Indias tuvo muy en cuenta las necesidades de los pueblos 
y ciudades, y en particular, aseguro el aprovechamiento de las aguas a las comu¬ 
nidades indigenas. 

El regimen de las mercedes estuvo imperante durante la Colonia y podia equi- 
pararse al regimen de las concesiones.es La merced otorgaba el aprovechamiento 
de las aguas, bajo las condiciones previstas y mantenla un sistema precario de la 
propiedad de ellas. 

"Que los pastos, montes, aguas y termino sean comunes... 'Ley 5, tltulo 17 
libro IV, 1550'." "Los virreyes y audiencias vean lo que fuere de buena goberna- 
cion en cuanto a los pastos, aguas y cosas publicas y provean lo que fuere conve- 
niente a la poblacion y perpetuidad de la tierra y enviarnos relacion de lo pro- 


27 Pallares, Eduardo. Leyes complementarias del Codigo Civil. Mexico. Herrero Her- 
manos. Sues. 1920. Pag. 327. 

28 Recopilacion de Indias. Tltulo XII. Libro XXIV. Ley 6? Tltulo XVIII. Partida HI 
Pallares, Jacinto. Legislacion complementaria del derecho civil mexicano. Librerla TI- 

pografica Artlstica Riveroll. 1847. Pag. 427. 
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vefdo " Ley 9, tftulo 17, libro IV. "Que las tierras se rieguen conforme a la 
ley " Ley 11, tftulo 17, libro IV. 29 

"Ordenamos que los acuerdos de las audiencias nombren jueces, si no estuvie- 
ren en costumbre, que nombre el virrey o presidente, ciudad y eabildo, que reparta 
las aguas a, los indios, para que rieguen sus campos, huertas y sementeras y abreven 
los ganados, los cuales sean tales que no les hagan agravios y repartan lo que 
hubieren menester." Ley 63, tftulo 2, libro III. 


e) Mexico independiente 

A1 declararse la Independence, la nacion mexicana sustituyo la titularidad ju- 
rfdica de la Colonia, pasando a su favor los derechos del Real Patrimonio. 

Desde el primer orden jurfdico las entidades federativas dictaron disposiciones 
de caracter general sobre el regimen de las aguas.s? 

El artfculo 50 fraccion II de la Constitucion de 1824, entre las facultades del 
Congreso Federal senalo la apertura de canales o su mejora, sin impedirle a los 
Estados los suyos. 

d) La Constitucion de 1857 

El artfculo 72, fraccion XXII, de la Constitucion Federal de 1857, faculto al 
Congreso de la Union, para dictar leyes sobre vfas generales de comunicacion y 
sobre postas y correos. 


e) El decreto del 2 de agosto de 1863 

Don Benito Juarez, presidente constitucional, da un paso muy importante al 
expedir esta ley. De acuerdo con la misma, las medidas de terrenos y las de aguas, 
sean para riego o potencia, seran estimadas por los ingenieros y agrimensores 
segun el sistema metrico-decimal, dando al mismo tiempo, y durante diez anos, 
Su reduccion a las unidades de mensura que hasta hoy han estado en uso. B1 


29 Cedula del 18 de noviembre de 1803. El vecindario es el unico dueno de todas las 
aguas que se conducen por las canerfas publicas, y que siempre que las necesite para su 
Surtimiento deben quedar privados de ella los particulares. Real orden del 22 de junio de 
1807 sobre aguas. 

80 Al estudiar el regimen de las concesiones. don Teodosio Lares, ob. cit., pag. 78 
hace referenda a las concesiones de aguas. "La concesion, dice, de parte del que la hace, 
es un permiso perpetuo o temporal, acordado para el fin de que puedan ejercerse ciertos 
derechos o facultades, cuyo goce estaba antes prohibido. De parte de aquel a qmen se 
hace, es el goce temporal o perpetuo de ciertos derechos o facultades, condedido p 0 r 
el poder legislative o por el ejecutivo... Las aguas. las minas y la ,desecacion de los 
pantanos, dan lugar a frecuentes concesiones... A solo la Administracion graciosa corres- 
ponde pues, el derecho de conceder la autorizacion para establecer un ingenio, ya sea con 
wndiciones, o sin ellas, sobre un rfo navegable o no navegable o no flotable. Asf como 
tamblen la facultad de practicar una toma de agua en un rfo navegable o flotable. 

31 Dublan y Lozano. Ob, cit. Tomo 9, pag. 649. 

Decreto del 2 de agosto de 1863. Medidas para tierras yaguas. 


12. II 
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Los valores de los terrenos y las aguas se derivaran de los actuales, y se redu- 
ciran a las nuevas unidades de medida; los precios de estas seran los que se expresan 
en todas las partidas de avaluo. 

Cuando hubiere contienda sobre las aguas porque se alegue derecho a una can- 
tidad cuyos ti'tulos o documentos anteriores a la sancion de la ley, den la medida 
en surcos, no se empleara la relacion que adelante se fija para determinar la. can- 
tidad controvertida, sino cuando no haya otra prueba material sobre cual haya 
sido aquella cantidad; mas si esto no puede justificarse por cualquier otro medio 
que importe prueba plena, se decidira conforme a ella. 

Entre las disposiciones mas importantes sobre medidas de aguas, tenemos las 
siguientes: 

El litro, esto es, la capacidad de un decfmetro cubico, sera en adelante la unica 
medida para las aguas rusticas y urbanas. En el computo de las primeras se tomara 
por unidad de tiempo el segundo, y en el de las urbanas el minuto. 

Un surco se considerara igual a seis litros y medio por segundo, en las medidas 
rusticas, y en las urbanas se considerara la baja igual a 45 centesimos de litro por 
minuto. 

Los ingenieros, agrimensores e hidromensores, arreglaran en cada caso las datas 
rusticas y i^rbanas que correspondan a los elementos de inclinacion, distancia de 
las tomas presion, que deban tenerse en cuenta, presentando en cada caso las 
formulas que emplearan y las razones de sus procedimientos. 

La medida para las potencias mecanicas sera el kilogrametro, esto es, un kilo- 
gramo por segundo, con la altura de un metro, formando 75 kilogrametros el ca- 
ballo de vapor. 

f) El Codigo civil de 1870 

El Codigo civil de 1870 contiene la siguiente clasificacion: 32 

Los bienes son de propiedad publica y privada. 

Los bienes de propiedad publica se regiran por las disposiciones de dicho C<5- 
digo civil, en cuanto no este detenninado por leyes especiales; quedando sujetos en 
todo caso a las reglas que en el se establecen para la prescripcion. 

Los bienes de propiedad publica se dividen en bienes de uso comun y bienes 
propios. 

Son bienes de uso comun aquellos de que pueden aprovecharse todos los habi- 
tantes, con las'restricciones establecidas por la ley, o por los reglamentos adm 1, 
nfstrativos. 

En estos bienes se comprende: 1. Las playas del mar; entendiendose por tales 
aquellas partes de tierra que cubre el agua en su mayor flujo ordinario. 2. LoS 
puertos, bahfas, radas y ensenadas. 3. Los rfos, aunque no sean navegables, su 
alveo, las rfas y los esteros, 4. Los puentes, calzadas, caminos y canales construidos 
y conservados a expensas del Estado. 5. Las riberas de los rfos navegables, en 
cuanto al uso que fuere indispensable para la navegacion. 6. Los lagos y lagunas 
que no sean de propiedad particular. 7. Las calles, plazas, fuentes y paseos de las 
poblaciones. 8. Los palacios, los monumentos y los edificios del Estado destinados 
a las oficinas y demas establecimientos publicos. 

32 Codigo Civil del Distrito y Territorios Federales promulgado el 13 de diciembre 
de 1870. Artfculos 795 a 806. 
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g) El Codigo de 1884 para el Distrito y Territories Federates 

Veanse arti'culos 957 a 987 de este codigo. 

h) Ley sobre v(as generates de comunicacidn del 5 de jitnio de 1888 

Esta importante ley precisa cuales son las vi'as generales de comunicacion. ade- 
mas de las carreteras nacionales, ferrocarriles, etc., para los efectos de la fraccion 
XXII del arrfculo 72 de la Constitucion; las siguientes: 33 

Los mares territoriales. Los esteros y lagunas que se encuentran en las playas 
de la Republica. Los canales construidos por la Federacion o con auxilio del erario 
nacional. Los lagos y rfos interiores, si fueran navegables o flotantes. Los lagos y 
rfos de cualquier clase y en toda su extension, que sirvan de limites a la Republica 
o a dos o mas Estados de la Union. 

Corresponde al Ejecutivo federal la vigilancia y policia de estas vi'as generales 
de comunicacion y la facultad de reglamentar el uso publico y privado de las 
mismas, con arreglo a las bases generales que siguen: 

A. Las poblaciones riberenas tendran el uso gratuito de las aguas que nece- 
siten para el servicio domestico de sus habitantes. B. Seran respetados y confirma- 
dos los derechos de particulares respecto de las servidumbres, usos y aprovecha- 
mientos constituidos en su favor sobre los rfos, lagos y canales, siempre que tales 
derechos esten apoyados en tftulos legftimos o en prescripcion civil de mas de 
diez anos. C. La concesion o confirmacion de los derechos particulares, en los 
lagos, rfos y canales que son objeto de esta ley, solamente podra otorgarse por la 
Secretarfa de Fomento, cuando no produzca ni amenace producir el cambio de 
curso de los rfos o canales, ni priven del uso de sus aguas a los riberenos inferio- 
res. D. La pesca, buceo de perlas y el uso o aprovechamiento de los esteros. lagunas, 
se encuentren en las playas y en los terrenos baldios, y de los mares territoriales, 
seran reglamentados especialmente por el Ejecutivo Federal. 

. Los delitos del orden comun que se cometieren en los lagos, canales y rfos 
mteriores, asf como el conocimiento de las controversias que se suscitaren entre 
particulares, con motivo de la aplicacion de los reglamentos que expida la Secre¬ 
tarfa de Fomento, corresponden a la jurisdiccion local que fuere competente. 

La ley del 6 de junio de 1894 34 

El decreto de esa fecha del Congreso autorizo al Ejecutivo para que haga 
concesiones para aprovechar las aguas de jurisdiccion federal en riesgos y en la 

33 Dublan y Lozano. Tomo XIX. 1890, pag. 153. 

. Cinco de junio de 1888. Decreto del Congreso. Ley sobre vi'as generales de comu¬ 
nicacion. 

34 Manuel Dublan y Jose Maria Lozano. Legislacion mexicana o colecci,dn. complela 
de las disposiciones legislatives expedidas desde la independencia de la Republica. Mexi¬ 
co, Imprenta de Eduardo Dublan. Tomo XXIV. 1898. Pag. 180. 

NUm. 12,630,’del 6 de junio de 1894. Decreto del Congreso. Autoriza al Ejecutivo 
!® ra que haga concesiones para aprovechar las aguas de jurisdiccion federal en riesgos 
) en la industria. 

Jacinto Pallares. Legislacion complementaria del derecho civil mexicano. Librerfa tipo- 
SDfica ajtfstica Riveroll. 1897, pag. 427. 
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industria. Estas disposiciones tenfan por objeto facilitar el aprovechamiento de las 
aguas otorgando franquicias y exenciones a los empresarios, que tenfan como obli- 
gaciones mas importantes el construir las obras, y la obligacion de sujetar las 
tarifas y arrendamiento de las aguas al examen y aprobacion de la Secretarfa de 
Fomento. 

Tambien se otorgaban concesiones para construir presas y format' depositos su- 
jetandose a las disposiciones del Codigo civil. 

j) La ley del 18 de diciembre de 1896 35 

Por medio de esta ley el Ejecutivo de la Union revalido por una sola vez, las 
concesiones que las autoridades de los Estados hayan otorgado hasta aquella fecha 
a particulares, para utilizar las aguas de los rfos o corrientes de jurisdiccion federal 
clasificados asf por el artfculo V> de la ley del 5 de junio de 1888, siempre que se 
llenaren las condiciones siguientes: Que la revalidacion se solicite dentro del ano 
siguiente a la publicacion de la ley; otorgada despues de 1888; solicitud de con- 
firmacion y pianos y documentos de la obra. 

k) La Re forma constitucional del 20 de junio de 1908 

El 20 de junio de 1908 se reformo el artfculo 72, fraccion XXII de la Constitu- 
cion en estos terminos: 

El Congreso tiene facultad: 

"Para dictar leyes sobre vfas generates de comunicacion y sobre postas y correos; 
para definir, determinar cudles son las aguas de jurisdiccion federal y expeclir leyes 
sobre el uso y aprovechamiento de las mismas." 

l) La ley del 13 de diciembre de 1910 

El 13 de diciembre de 1910 fue promulgada la ley sobre aprovechamiento de 
aguas de jurisdiccion federal y publicada el 18 del misrno mes y ano. El reglamento 
de esta ley se promulgo el 31 de enero de 1911.36 

Esta ley es el antecedente inmediato del artfculo 27, parralo quinto de la Cons- 
titucion, ya que la enumeracion que contiene se relaciona con el parrafo 1? de la 
misma. 

Las aguas de jurisdiccion federal son de dominio publico y de uso comun Y 
en consecuencia inalienables e imprescriptibles. 

Solo con aprobacion del Congreso de la Union podran otorgarse concesiones 
para el uso y aprovechamiento de aguas de jurisdiccion federal que sean flotables 
y navegables, cuando aquellas concesiones puedan modificar o de cualquier modo 
perjudicar las condiciones de flotacion o navegacion establecidas. 

La concesion y en su caso la confirmacion constituyen el tftulo que ampara el 
uso y aprovechamiento de las aguas, mientras el usuario cumpla con las preven- 
ciones de la ley. 


35 Dublan y Lozano. Ob. cit. Tomo XXVI, 1898. Pag. 563. 

18 de diciembre de 1896. Decreto del Congreso. Revalida las concesiones hechas P° r 
los Estados para utilizar aguas federales. 

36 Eduardo Pallares. Leyes complementarias del Codigo Civil. Herrero Hnos. 1920. 
Pags. 327 Y ss. Y 347 Y ss. 
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11) La Constitution politico de 1917 37 

El proyecto de Constitution del primer jefe del Ejercito constitucionalista no 
contenfa mas precepto que el articulo 73, fraction XVII, analogo al precepto cons- 
titucional de la reforma de 1908, mejorado en redaction. 

El constituyente de 1917 adiciono el parrafo quinto en materia de aguas en el 
texto que hemos venido considerando. Este parrafo ha sufrido dos modificaciones: 
la del 21 de abril de 1945 y la ultima reforma del 20 de enero de 1960.38 

La Comision Nacional de Irrigacion fue creada en la Ley sobre irrigacion con 
aguas federales, publicada en el D. O. F. del 9 de enero de 1926, "para promover 
y construir obras de irrigacion en la Republica se crea un organo administrativo 
que se denominara Comision Nacional de Irrigacion. La mencionada Comision 
dependera de la Secretaria de Agricultura y Fomento y constara de tres miembros 
nombrados por el Presidente de la Republica, por conducto de la propia secreta¬ 
ria’'. Art. 3v, 

m) Ley de aguas de propiedad national del 7 de agosto de 1929 

La ley de aguas de propiedad nacional fue publicada en el Diario Oficial el 
7 de agosto de 1929, y deroga la ley anterior del 13 de diciembre de 1910. 

En una breve reglamentacion se define el caracter federal de la ley, y el regimen 
de inalienabilidad e imprescriptibilidad de dichas aguas. 

La ley establece el libre uso y aprovechamiento de las aguas por medios ma- 
nuales, para otros fines se distinguen las confirmaciones de derechos anteriores 
creados al amparo de la ley de 1910 y los permisos revocables y precarios para la 
utilization de las aguas de propiedad nacional. 

En cuanto al regimen de las aguas, vease la obra de Miguel S. Marienhoff 
"Regimen y legislacion de las aguas publicas y privadas". Abeledo-Perrot, Reedi- 
cion, 1971. 


n) La ley de agues de propiedad nacional, publicada en el D. O. F. del 31 de 

agosto de 1934 Y su reglamento del D. O. F. del 21 de abril de 1936 

En las ediciones anteriores de esta obra hemos comentado ampliamente las dis- 

Posiciones de esta ley. Al ser derogada por la ley vigente nos concretaremos a 
frj ar las discrepancias entre una y otra, y a senalar el nuevo regimen juridico de 
las aguas. 39 

La Secretaria de Recursos Hidraulicos fue creada al reformarse la Ley de Secre- 
tarias y Departamentos de Estado, D. O. F. del 13 de diciembre de 1946. Las fa- 
CUltades de la Comision Nacional de Irrigacion sirvieron de base a la nueva Se- 
cr etarla, que pronto vio aumentada su competencia con las diversas materias rela- 
tionadas con el agua. Hoy la Secretaria se fusiono con Agricultura. 

. 37 Decreto del 6 de julio de 1917, expedido por el Presidente de la Republica estable- 

Clendo la renta federal sobre uso y aprovechamiento de las aguas sujetas al dominio de la 

Federation. 

38 P. Alfonso Hoya. "Sobre las aguas de dominio publico y dominio ’privado". Reo, 
Pub. IEP. Madrid, num. 4, ene-abr. 1951. pag. 29. 

33 Ing. Javier Juarez 1 Villasenor. Antecedentes sobre la propiedad y el uso del agua 
en la Legislacion Mexicana. Rev. Recursos Hidraulicos. Vol. J, num. 1. 
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El artfculo 12 de la ley de Secretarfas y el artfculo 17 de la Ley Federal de 
Aguas fijan la competencia de la Secretarfa de Recursos Hidraulicos. 

Como antecedente citamos que la ley de riegos de ,3D de diciembre de 1946, 
derogo la ley de irrigacion de 1926 y concreto un programa de riegos. 

Otras leyes que hemos de citar es la ley de inspeccion sanitaria de 3 de enero 
de 1948 y la ley de cooperacion para dotacion de agua potable a los municipios de 
15 de diciembre de 1956. 


4. LA LEY FEDERAL DE AGUAS, PUBLICADA EN EL DIARIO OFIC1AL 

DE LA FEDERACION DEL 1 1 DE ENERO DE 1972, SU REGLAMENTO: 

D. O. F. DEL 9 DE AGOSTO DE 1973 

"A fin de realizar una distribucion equitativa de los recursos hidraulicos y 
cuidar de su conservacion, la presente ley reglamenta las disposiciones, en materia 
de aguas, de los parrafos quinto y sexto del artfculo 27 de la Constitucion Polf- 
tica de los Estados Unidos Mexicanos, y tiene por objeto regular la explotacion, 
uso y aprovechamiento de las aguas propiedad de la nacion, incluidas aqueilas del 
subsuelo libremente alumbradas mediante obras artificiales, para que se reglamente 
su extraccion, utilizacion y veda, conforme lo exija el interes publico.” Artfculo l 9 
de la ley federal de aguas. 

Finalidad de la ley 

Para este efecto, el artfculo 2 de la ley declara de utilidad publica, en una amo 
plia enumeracion. todas aqueilas obras encaminadas a realizar los fines de la ley.4o 

Cudles son las aguas propiedad de la nacion 

En principio, todas las aguas son propiedad de la nacion. A esto .se refie- 
ren los parrafos quinto y sexto del artfculo 27 constitucional, y los artfculos 
5 y 6 de la ley federal de aguas. 

Cualesquiera otras aguas no incluidas en la enumeracion de dichos pre- 
ceptos, se consideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos 
por los que corran o en los que se encuentren sus depositos, pero si se lo* 
calizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se conside- 
rara de utilidad publica y quedard sujeto a las disposiciones que clicten los 
Estados. 

La Ley Federal de Reforma Agraria (D. O. F. del 16 de abril de 1971) 


40 Reglamento de la Ley de Aguas de Propiedad Naeional. D. O. F. del 21 de abril 
de 1936. 

Sebastian Retortillo Baquer. De las administraciones autonomas de las aguas publi- 
cas. Instituto Carda Oviedo. Unive. de Sevilla. 1960. 1 v. 249 pags. 

El D. O. F del 13 de julio de 1946, publico la ley de aguas de propiedad naeional, 
pero en su artfculo 9 transitorio dispuso: "Esta ley comenzara a regir treinta dfas despues 
de publicado el reglamento en el Diario Oficial", sin que se hubiera publicado dicho 
reglamento. 
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contiene una amplia reglamentacion de las aguas en su relacion con el 
problema agrario. Tal es el caso del artlculo 195 de dicha ley: 

"Los nucleos de poblacion que carezcan de tierras, bosques o aguas o no las 
tengan en cantidad suficiente para satisfacer sus necesidades, tendran derecho a 
que se les dote de tales elementos, siempre que los poblados existan cuando menos 
con seis meses de anterioridad a la fecha de la solicitud respectiva." 41 

"A1 dotarse a un nucleo de poblacion con tierras de riego, se fijaran y entre- 

garan las aguas correspondientes." Artlculo 229 de la misma.ss 

El Ejecutivo de la Union esta facultado para modificar, sin compensacion, 

derechos de los usuarios sobre aguas de propiedad nacional, cualquiera que sea 

el tltulo que ampare el aprovechamiento, cuando as! lo exija el cumplimiento de 
las leyes agrarias. Solo se afectaran los aprovechamientos no autorizados que se hu- 
biesen practicado durante menos de cinco anos, cuando las demas aguas dispo- 
nibles no hasten para satisfacer las necesidades de riego de los terrenos ejidales." 
Artlculo 233 de la ley de reforma agraria. 


Facultades del Ejecutivo federal 

El Ejecutivo federal tiene amplias facultades en materia de aguas. Asi 
el artlculo 16 de la ley federal de aguas le asigna: 

I. Expedir en cada caso, respecto de los bienes de propiedad nacional a que 
se refiere esta ley, la declaratoria' correspondiente, que se publicara en el Diario 
Oficial de la Federacidn. 

II. Dictar las resoluciones de dotacion o restitucion de aguas de propiedad na¬ 
cional o las accesiones en su caso, a los ejidos y comunidades en los terminos de 
la ley federal de reforma agraria. 

In. Expedir los decretos a que se refiere el artlculo 3Q. 

IV. Reglamentar las extracciones de las aguas y decretar zonas de veda a 
que se refiere el artlculo 7Q. 

V. Establecer por decreto, los distritos de riego, los de drenaje y proteccion 
COntra -inundaclones y los de acuacultura; 

VI. Fijar las cantidades que deben recuperarse por las inversiones del gobier- 
no federal, en la construccion de obras hidraulicas y los plazos de amortizacion; y 

VII. Suspender todos aquellos aprovechamientos, obras y actividades que da- 
nen los recursos hidraulicos nacionales, o afecten el equilibrio ecologico de una 
region," 


41 Codigo agrario. D. O. F. del 27 de abril de 1943. 

Moya F., Alfonso. "Sobre las aguas de dominio publico y de dominio privado". Rev. 
de Ad. Pub. lEPo Madrid, num. 4, ene-abr. 1951, pag. 51. 

Retortillo Baquer S. Martin. "Trayectoria y signification de las Confederaciones hidro- 
logicas". Rev. de Ad. Pub. lEPo Madrid, num. 25. ene.-abr 1958. pag. 85. 

• 42 Ley de aguas del subsuelo reglamentaria del parrafo V del artlculo 27 de la Cons¬ 
titution. 
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Explotacion, uso y aprovechamiento de las aguas 

Es libre el uso y aprovechamiento de las aguas de propiedad nacional por 
medios manuales para fines domesticos y de abrevadero, siempre que no se des- 
vlen de su cauce. Articulo 19 de la ley. 

Los particulares y las sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas 
podran explotar, usar y aprovechar las aguas de propiedad nacional, mediante con- 
cesion o permiso otorgados conforme a esta ley y demas disposiciones legales 
aplicables, obedeciendo las limitaciones establecidas en el articulo 27 constitucional. 
Articulo 22. 

En la expedicion de autorizacion para el establecimiento de industrias que re- 
quieran de la explotacion, uso o aprovechamiento de aguas de propiedad nacio¬ 
nal, las autoridades competentes deberan exigir al interesado el permiso, concesion 
o asignacion correspondientes. Articulo 25. 

Para la explotacion uso o aprovechamiento de las aguas de propiedad nacional 
que incluyen las del subsuelo. la Secretarla debera observar el siguiente orden de 
prelacion: 1. Usos domesticos; II. Servicios publicos urbanos; III. Abrevaderos de ga- 
nado; IV. Riego de terrenos: a) Ejidales y comunales; b) De propiedad privada; 
V. Industrias: a) Generacion de energla electrica para servicio publico; b) Otras 
industrias; VI. Acuacultura; VII. Generacion de energla electrica para servicio pri- 
vado; VIII. Lavado y entarquinamiento .de terrenos; y IX. Otros. El Ejecutivo Fe¬ 
deral podra alterar este orden cuando lo exija el interes publico, salvo 'el de los 
usos domesticos, que siempre tendran preferencia. Articulo 27 de la ley. 

"Las concesiones de aguas de jurisdiccion federal no se refieren nunca a la ad- 
quisicion del dominio de esas aguas, que, segun la Constitucion, es inalienable e 
imprescriptible, el Estado solo podra otorgar a los particulares concesiones para 
la explotacion de esas aguas, segun lo previene el articulo 27 constitucional; de 
manera que ni los extranjeros ni aun los mexicanos pueden adquirir el dominio 
de esas aguas en ninguna parte del territorio nacional." Sem. [ud. Fed. V epoca. 
tomo XIV, pag. 978. 

Como hemos visto, las aguas nacionales se dedican preferentemente al 
consumo de las poblaciones y a los demas usos que reglamenta la ley. 

Por ello las tierras que adquiera el gobierno federal a consecuencia de 
las obras hidraulicas se destinan a construir las obras e instalaciones y esta- 
blecer los servicios publicos necesarios en el distrito de riego. Tambien se 
propone reacomodar a los ejfdatarios, comuneros, propietarios y poseedores 
de buena fe, afectados por las obras y, ademas, compensar en su caso, a los 
pequenos propietarios o poseedores de buena fe cuyos bienes sean expropia- 
dos para integrar la zona de riego y satisfacer las necesidades agrarias. 

La regulacion de la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas en 
los diferentes distritos de riego queda sujeta a las modalidades que establece 
la ley. 

La secretarla organizara la administracion, operacion, conservacion y des' 
arrollo de los distritos de riego, para ajustar ,el servicio a las necesidades 
de la produccion agropecuaria, de acuerdo con los planes de la Secretarla de 
Agricultura y Ganaderfa. 
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Tambien se establecen distritos de acuacultura, es decir, los que tienen 
por objeto la preservacion y mejoramiento de las condiciones naturales de 
las aguas de propiedad nacional. para el fomento y la explotacion de espe- 
cies acuaticas, animales y vegetales, y la explotacion de sales y minerales. 


5. EL REGIMEN INTERNACIONAL DE LAS AGUAS 

Los principales nos limftrofes sujetos a convenciones internacionales son: 
el rfo Bravo, el rfo Colorado, el rfo U sumacinta, el rfo Hondo, el no Suchiate, 

En el Diario Oficial de la Federacion del 30 de enero de 1946 fue publi- 
cado el tratado sobre distribucion de aguas internacionales entre los Estados 
Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de America. 

Entre los problemas de aguas internacionales debemos senalar el pro- 
blema de la salinidad del rfo Colorado. El sistema del rfo Walton-Mohawk, 
en Arizona, en el cual una serie de pozos saca el agua salada acumulada en 
la tierra y la envfa por un canal a las aguas de las fuentes del rfo Colorado, 
rompiendo el equilibrio salino, base del convenio internacional. 

El artfculo 76, fraccion III de la Constitucion, senala como facultad exclu- 
siva del Senado: "Autorizar al Presidente para que pueda permitir la salida 
de tropas nacionales fuera de los lfmites del pafs, el paso de tropas extran- 
jeras por el territorio nacional y la estacion de escuadras de otras potencias, 
por mas de un mes, en aguas mexicanas." 

El artfculo 27, parrafo V de la Constitucion, contiene diversas disposi- 
ciones sobre el regimen internacional de las aguas, las que declara son pro¬ 
piedad de la nacion, entre las que se cuentan: 43 

a) Las aguas de los mares territoriales en la extension y terminos que 
Eje el derecho internacional y la zona economica exclusiva; 

b) Las aguas marinas interiores; 

. e) Las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o inter- 
mitentemente con el mar; 

d) Las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes di- 
rectos o indirectos, cuando el cauce de aquellas en toda su extension o en 
parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades federa- 
ttvas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea divi- 
sana de la Republica; 

e) La de los lagos, lagunas o esteros, cuyos vasos, zonas o riberas, esten 
cruzadas por lfneas divisorias de dos o mas entidades o entre la Republica y 
un pais vecino, o cuando el lfmite de las riberas sirva de lindero entre dos 
entidades federativas o a la Republica con pais vecino. 

En cuanto a los rfos internacionales, deben distinguirse los rlos fronterizos 


43 Secretarfa de Relaciones Exteriores. "El tratado de aguas internacionales celebrado 
entre Mexico y los Estados Unidos el 5 de febrero de 1944”. Oficina de lfmites yaguas 
tnternacionales. Mexico. 1947. 1 v. 142 paginas y anexos. 

F. J. Berber, Riuers in International Law. Ediciones Oceana. N. J. 1960. 
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y los rlos sucesivos. Se regulan por acuerdos entre los palses. Un importante 
paso es el proyecto elaborado por la Internacional Law Association o reglas 
de Helsinki de 1966. 


6. JURISPRUDENC1A DE LA SUPREMA CORTE EN RELACION 

CON LAS AGUAS 

Tesis jurisprudencial num. 67. Agua potable. 

"La obligacion de introducir el agua potable a las casas situadas en calles por 
donde pasan canerfas, toca a los propietarios de dichas casas y no a los inqui- 
linos y pretender imponer tal obligacion a los arrendatarios, importa una viola- 
cion de garantfas." 

Tesis jurisprudencial num. 68. Aguas nacionales. 

Contra la declaracion administrativa de que unas aguas son de propiedad na- 
cional. no procede conceder la suspension, por tratarse de la aplicacion de leyes 
que arreglan el patrimonio del Estado, y en el cumplimiento de las cuales esta 
interesada de modo directo la comunidad; debiendo negarse la suspension tambien 
por lo que hace a los efectos de la declaracion y por las mismas razones. 

Tesis jurisprudencial num. 69. Aguas nacionales. 

Son propiedad de la nacion, las aguas de los rios principals o arroyos, afluen- 
tes, con sus cauces, lechos o riberas, en la extension que fija la ley, desde el punto 
en que brota la primera agua permanente, hasta su desembocadura, ya sea que 
corra al mar, o que crucen dos o mas Estados. Del contexto del artfculo 27 consti- 
tucional, se ve que son aguas nacionales, las corrientes que no sufren interrupcion, 
es decir, que son perennes o permanentes, y las intermitentes, en su rama princi¬ 
pal, cuando atraviesen dos o mas Estados. Son aguas de propiedad privada, las 
que no reunan las condiciones que las leyes fijan para considerarlas propiedad de 
la nacion y sobre las cuales los riberenos han acreditado derechos. 

Tesis jurisprudencial num. 70. Aguas nacionales. 

Como el artfculo 27' constitucional, en el parrafo relativo, establece los requi¬ 
sites que se necesitan para considerar cuales aguas son las nacionales, es indudable 
que solo tienen este caracter las que llenen tales requisitos de excepcion, pues las 
demas son de propiedad particular. 

Tesis jurisprudencial num. 71. Aguas nacionales. Manantiales. 

Las aguas de los manantiales que son aprovechadas o que se consumen dentro 
de un mismo predio, no son nacionales. 

Tesis jurisprudencial num. 72. Aguas nacionales. Su continuidad y permanencia. 

La continuidad y permanencia de las aguas de una corriente, depende de su 
naturaleza misma, y de ninguna manera de hechos extranos en los que intervenga 
la mano del hombre. 

No procede la suspension contra la declaracion de que son aguas nacionales. 
Tomo i VI, pag. 900; Tomo XIV, pags. 408 y 652; Tomo XX, pag. 548; Tomo 
XXVII, pag. 775; Tomo XXVI, pag. 522. 

Casos en que procede la suspension. Tomo XVII, pag. 290. 

Aguas potables su introduccion es de interes publico. Tomo XXVIII, pag. 1249. 

Usurpacion de aguas. Tomo XXVII, pag. 2628. 

Aguas y ejidos. Tomo XIX, pag. 419. 
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Propiedad de las aguas. Tomo XIV, pag. 222. 

Aguas nacionales. Tomo XXX, pag. 235. 

Reglamentacion de las aguas nacionales. Tomo XXVIII, pag. 1815. 

Aguas nacionales. Tomo XXXIII, pag. 876. 

Aguas federates. Tomo XI, pag. 342; Tomo XXIV, pag. 1908; Tomo XIV, 
pag. 1521; Tomo XXV, pag. 482. 

Los estados no pueden gravar su uso. Tomo V, pag. 863. 

Aguas del Valle de Mexico. Tomo XXXIII, pag. 496. 

Obras de aprovechamiento. Tomo XXV, pag. 2030; Tomo XXVI, pag. 474. 
Competencia. Tomo XII, pag. 1007; Tomo XXV, pag. 1359; Tomo XIX, pag. 388. 
Informe de 1933, pag. 56. 

Los Estados no pueden gravar su uso. Tomo IX, pags. 863 y 1326. 

Aguas nacionales. Tomo XIX, pag. 468. 

Declaratoria de que son de la nacidn. Tomo XXVI, pag. 1156. 

Concesion de las aguas. Tomo IV, pag. 555; Tomo XIV, pag. 123; Tomo XVI, 
pag. 726; Tomo XIV pag. 979; Tomo XIX, pag. 360; Tomo XIX, pag. 58; Tomo 
XXVIII, pag. 1709; Tomo XXXIV, pag. 2166; Tomo XXVI, pag. 294; Tomo XXXIII, 
pag. 401. 

Confirmacion de la concesion. Tomo XXXIV, pag. 2166; Tomo XXXIV, pag. 
2165; Tomo XXXIV, pag. 2164. 

Revocacion de la, concesion. Tomo XXVI, pag. 456; Tomo XXXII, pag. 41. 
Aguas nacionales. Cuales se reput an de la' nacidn. Tomo XXXIV, pag. 1340; 
Tomo XIV, pag. 967; Tomo XXXIII, pags. 2548 y 3044; Tomo XXVII, pag. 1815. 


SECCION CUARTA 

BIENES DESTINADOS A UN SERVICIO PUBLICO 


1. Regimen legal.-2. Afectacion y desafectacion de los bienes destinados 

al servieio publico. 


1. REGIMEN LEGAL 

Son bienes de dominio publico de la Federacion: 

"-Los inmuebles destinados por la Federacion a un servieio publico, los 
propios que de hecho utilice para dicho fin y los equiparados a estos, con- 
forme a la ley." Artfculo 2 fraccion V, de la ley general de bienes nacionales. 

El artfculo 132 de la Constitucion, ordena: "Los fuertes, los cuarteles, 
almacenes de deposito y demas bienes inmuebles destinados p Dr e i gobierno 
d.e, la Union: al servieio publico o al uso comun, estaran sujetos a la jurisdic¬ 
tion de los poderes federales en los terminos que establezca j a ley q Ue eX p e _ 
dird el Congreso de la Union; mas para que 10 esten Igua’lmente los que 
lo sucesivo adquiera dentro del territorio de algun Estado, sera necesano 
el consentimiento de la legislatura respectiva." 
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Los bienes nacionalizados a que se refiere el artfculo 27, parrafo VII, 
fraccion segunda, pasaran desde luego de pleno derecho al dominio directo 
de la nacion para destinarse exclusivamente a los servicios publicos de la 
Federacion o de los Estados en sus respectivas jurisdicciones.v' 

Estan destinados a un servicio publico, y por tanto, se hallan compren- 
didos en la fraccion V, del artfculo 2 de la ley. Artfculo 23 de la misma: 

I. Los palacios de los poderes legislative, ejecutivo y judicial. 

II. Los inmuebles destinados a las Secretaries, Departamentos de Estado y sus 
dependencias; 

III. Los inmuebles destinados a las oficinas y dependencias de los poderes 
legislative y judicial; 

IV. Los predios rusticos directamente utilizados en los servicios de la Federacion; 

V. Los establecimiento fabriles administrados directamente por el Gobierno Fe¬ 
deral; 

VI. Los inmuebles de propiedad federal, destinados al servicio de los gobier- 
nos de los Estados, Municipios y Territories Federales, dentro de sus respectivas 
jurisdicciones; 

VII. Los inmuebles que constituyan el patrimonio de los organismos publicos 
de caracter federal, con la salvedad que indica el artfculo 25, mientras no hayan 
sido objeto de un acto voluntario de enajenacion, con arreglo a las leyes, por 
virtud del cual se transmita su dominio a personas de derecho privado; y 

VIII. Cualesquiera otros inmuebles adquiridos por procedimientos de derecho 
publico diversos de los senalados en la fraccion II del artfculo 3 de esta ley. 


2. AFECTACION y DESAFECTACION DE LOS BIENES DESTINADOS 

AL SERVICIO PUBLICO 

Para destinar un inmueble al serVICIO publico, el Ejecutivo expedira el 
decreto correspondiente, por conducto de la Secretarfa del Patrimonio. 

El cambio de destino de un inmueble destinado a un servicio publico, asf 
como la declaratoria de que aquel ya no es propio para tal aprovechamiento, 
debera hacerse por decreto que expedira el Ejecutivo federal, por conducto 
de la Secretarfa del Patrimonio Nacional, la que oira ipreviamente la opi¬ 
nion de las dependencias o instituciones interesadas, y en el caso de inmue- 
bles arqueologicos, historicos o artjsticos, se atendera a! dictamen de la 
Secretarfa de Educacion Publica. El destino de los inmuebles en favor de 
entidades publicas o privadas distintas del gobierno federal no transmite la 


44 Leon Duguit. Traite de droit constitutionnel. T. 11, pag. 359 Y siguientes. “Estos 
inmuebles estan afectados a un servicio no como objeto, sino como medios, como instru- 
mentas. Estan sometidos a la ley del servicio al que estan afectados, y por eso mismo 
sustrafdos al regimen de la propiedad privada. La dominicalidad aparece aquf ciertamente, 
pero al mismo tiempo con un caracter menos acusado que en las categorfas precedentes. 
Es necesario que haya habido una afectacion expresa." 

Duverger. L'ajiectation des inmuebles domaniaux sendees pubtics. 1942. 
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propiedad del inmueble ni derecho real alguno sobre el mismo. Artfculo 29 
de la ley. 

No pierden su caracter de bienes destinados a un servicio publico los que 
estandolo de hecho o por derecho, fueren aprovechados temporalmente, en 
todo o en parte, para otro objeto que no pueda considerarse como servicio 
publico, mientras no se dicte la declaratoria respectiva en la forma prevista 
en el artfculo anterior. Artfculo 30 de la misma. 

La expresion de la ley general de bienes nacionales: "Bienes destinados al ser¬ 
vicio publico” alude a toda la actividad del Estado, como lo pretende la teorfa 
realista. Sin embargo, no toda la actividad del Estado se realiza bajo la forma de 
servicios publicos, lo cual origina un problema jurfdico, en lo que se refiere a los ser- 
vicios administrativos en general. A pesar de ello deben comprenderse como "bienes 
destinados a un servicio publico". 


SECCION QUINTA 

LA PROPIEDAD MOBILIARIA FEDERAL 


1. El regimen legal de los bienes muebles en el derecho civil.-2. El regi¬ 
men de los bienes muebles en el derecho administrative. 


1. EL REGIMEN LEGAL DE LOS BIENES MUEBLES EN EL DERECHO CIVIL 

. El artfculo 752 del Codigo civil para el Distrito Federal indica que los 
bienes son muebles por su naturaleza o por disposition de la ley. 

Son muebles por su naturaleza, los cuerpos que pueden trasladarse de un 
lugar a otro, ya se niuevan por sf mismos, ya por efecto de una fuerza exte¬ 
rior, Artfculo 753. Codigo civil para el Distrito Federal. 

Son bienes muebles por determinacion 'de la ley, las obligaciones y los 
derechos o acciones que tienen por objeto cosas muebles o cantidades exigi- 
bles en virtud de accion personal. Artfculo 754, C.C. 

Los artfculos siguientes reputan muebles las acciones, las embarcaciones, 
los materiales de demolicion, los derechos de autor. Artfculos 755 a 758. C.C. 

Los bienes muebles son fungibles o no fungibles. Pertenecen a la primera 
clase los que pueden ser reemplazados por otros de la misma especie, calidad 
y cantidad. Los no fungibles son los que no pueden ser sustituidos por otros 
de la misma especie, calidad y cantidad. Artfculo 763. C.C. 

2. EL REGIMEN DE LOS BIENES MUEBLES EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO 

La Constitucion alude a los bienes muebles de la Federacion en diversas 
OCasiones sin llegar a establecer un regimen general. 
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El artlculo 130 de la Constitucion en su parte relativa, expresa: "Los bie¬ 
nes muebles o inmuebles del clero o de asociaciones religiosas, se regiran 
para su adquisicion por particulares, conforme al artlculo 27 de esta Cons¬ 
titucion. " 

La ley general de bienes nacionales establece una importante clasificacion 
de los bienes muebles: 

a) Los bienes muebles de dominio publico de la Federacion, artlculo 2, 
fraccion X de la ley; y b) Los bienes muebles de dominio privado de la Fede¬ 
racion (artlculos 3, fraccion V, y capltulo cuarto, artlculos 57 a 62 de la ley). 
Respecto de estos haremos alusion en la seccion siguiente: 45 


Bienes muebles de dominio publico de la Federacion 

El artlculo 2, fraccion X de la ley, considera como bienes de dominio 
publico de la Federacion: 

"... X. Los muebles de propiedad federal que por su naturaleza no sean nor- 
malmente sustituibles, como los documentos y expedientes de las oficinas; los ma- 
nuscritos, incunables, ediciones, libros, documentos publicaciones periodicas, mapas, 
pianos, folletos y grabados importantes o raros, as! como las colecciones de esos 
bienes, las piezas etnloglcas y paleontologicas; los especlmenes tipo de la flora y 
de la fauna; las colecciones cientlficas y tecnicas de armas, numismaticas y filate- 
licas; los archivos, las fonograbaciones, pellculas, archivos fotograficos, cintas mag- 
netofonicas y cualquier otro objeto que contenga imagenes y sonidos, y las piezas 
artlsticas o historicas de los museos." 46 

Desde luego, estos bienes "son inalienables e imprescriptibles y no estan 
sujetos, mientras no varle su situacion jurldica, a accion reivindicatoria o de 
posesion definitiva o provisional...” Artlculo 9 de la ley.47 


45 El caracter de bienes muebles de dominio publico es aceptado por la doctrina admi- 
nistrativa, Ducrocq, Berthelemy, Jbze; pero otros autores estan en contra como Duguit Y 
Waline. 

46 La doctrina y la jurisprudencia francesa estan conformes en reconocer el dominio pu¬ 
blico mobiliario, en contra de la opinion de Berthelemy, que no lo acepta. Los que aceptan 
este dominio como nuestra legislacion administrativa, expresan que un objeto o derecho 
mobiliario forma parte del dominio publico, bajo el regimen de inalienabilidad e impres- 
criptibilidad. Sobre todo cuando estos bienes estan a disposicion del publico como los 
objetos de un museo, cuando se les incorpora a un inmueble de dominio publico como 
una estatua empotrada a los muros de un edificio o cuando esten afectos a un servicio 
publico. 

47 Marcel Waline, oh. cit., pag. 767. Se inclina por el criterio que nuestra ley senala; 
no hay ninguna razon logica para negar a priori, a los bienes muebles la proteccion de l a 
dominicalidad publica. Este criterio ha sido aceptado por la jurisprudencia francesa prin 
cipalmente aplicado a los bienes muebles preciosos: tales como documentos, archivos, 
libros raros, recuerdos historicos, desde el momento en que ellos estan al uso directo del 
publico en los locales en que se les puede consultar o contemplar. 

Vease adenias la exposicion de motivos de la ley: "Por lo que hace a los muebles el 
proyecto se decide por esta solucion -incluirlos dentro del dominio publico-, pues estiina 
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La legislacion administrativa ha sido insuficiente para contener el despojo 
que sufre el pals respecto de estos bienes. Para tal efecto, y lograr una detensa 
mas eficaz se expidio la Ley Federal del Patrimonio Nacional: D. O. F. del 
16 de diciembre de 1970, derogada. 

Con fecha: D. O. F. del 6 de mayo de 1972 fue publicada: "La Ley Fe¬ 
deral sobre monumentos arqueologicos, artlsticos, historicos y zonas monu- 
mentales", instrumento jundico de proteccion a nuestra riqueza arqueologica, 
artlstica e historica. La iniciativa hace referenda a que "el valioso patrimonio 
cultural que para el pals representan dichos bienes, se ha visto disminuido por 
multiples causas. lo que hace inaplazable la expedicion de un nuevo estatuto 
que facilite su proteccion, conservacion, restauracion, mejoramiento y recu- 
peracion”. 

De acuerdo con el articulo 31 fraccin VII de la Ley organica de la Ad- 
ministracion Publica Federal, compete a la Secretaria de Hacienda y Credito 
Publico: "Mantener al corriente el avaluo de los bienes muebles nacionales, 
y reunir, y revisar y determinar las normas y procedimientos para los in- 
ventarios de bienes muebles que deban llevar otras dependencias. 

El reglamento interior de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico 
menciona en su articulo 2: "La Direccion General de Bienes Muebles", y el 
articulo 65 del mismo fija la competencia de dicha Direccion. 


que no son solidas las consideraciones en que una parte de la doctrina descansa para 
negar la posibilidad de un dominio publico mueble, siempre que naturalmente ge ^ ate 
de cosas no sustituibles. Quien puede negar en efecto, que un expediente de un. archivo, 
o, un objeto arqueologico o historico, o especialmente valioso artfsticamcnte amente eSI.tar 
Situado dentro de un regimen legal que garantice la permanente propiedad de naci6n 
sobre el y la eficacia de su persecucion en el supuesto lamentable de u ” a P. er o 
SUstraccion. Que los muebles son destructibles se alega; pero. eso nada" significa, pues 
muchos de los inmuebles, las edificaciones principalmente. tambien lo S 00, 

Francois Reymond. "Le domaine public mobilier. Reo. de Droit public et de la 
science poiitique en Erance et I'etranger. Javier et grevier. 1960. Num. 1. Pag. 49. 





CAPiTULO III 


LOS BIENES DE DOMINIO PRIVADO DE LA FEDERACIoN 

I. Concepto de dominio privado de la Federacion.-2. Enumeracion de 
los bienes de dominio privado de la Federacion.-3. El regimen jurfdico 
de los bienes de dominio privado de la Federacion. 


1. CONCEPTO DE DOMINIO PRIVADO DE LA FEDERACION 

El dominio privado de la Federacion esta formado por todos los bienes 
que no han sido catalogados como bienes de dominio publico y sujetos a un 
regimen jurfdico semejante al de los bienes de los particulares, con algunas 
modificaciones que senalaremos, por lo cual el derecho privado se aplica su- 
pletoriamente en determinados casos. Es_el Codigo civil para el Distrito 
Federal el que se aplica como una ley federal, en la regulacion de estos 
bienes. 

“TJos bienes de la Federacion se clasifican en bienes de dominio publico y 
bienes de dominio privado. Respecto al primer grupo de bienes hemos hecho 
referenda a ellos y a sus caracterfsticas. 

Nos ocuparemos ahora del segundo grupo de bienes comprendidos bajo 
la denominacion de bienes de dominio privado de la Federacion. Artfcu- 
los 1 Q . fraccion H, 3, 35 a 62 de la ley. 

Fos bienes de dominio privado de la Federacion son aquellos bienes que 
no .estan afectados a la realizacion de un servicio publico, obra publica, ser- 
VICIO. administrative o un proposito de interes general. El Estado esta en 
posesion de estos bienes por cualquiera tftulo translativo de dominio, y debe 
estimarse que su situacion es transitoria, es decir, en caso de no destinarse 
a u n servicio publico, desprenderse de ellos, porque no es conveniente con- 
vertir al Estado en un rentista. 


2. ENUMERACION DE LOS BIENES DE DOMINIO PRIVADO 
DE LA FEDERACION I 

El artfculo 3 de la ley general de bienes nacionales, ordena: Son bienes 
de dominio privado: 


l Ley general de Bienes Nacionales. Arts. 1 y 2. 


13. II 
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I. Las tierras yaguas no comprendidas en el artfculo 2 de esta ley, que sean 
susceptibles de enajenacion a los particulares; Art. 936 C.C. 

II. Los nacionalizados conforme a la fraccion Ir (parrafo septimo), del ar¬ 
tfculo 27 constitucional. que no se hubieren construido o destinado a la administra- 
cion. propaganda o ensenanza de un culto religioso; 2 

In. Los bienes ubicados dentro del Distrito Federal considerados por la legis- 
lacion comun como vacantes; 3 Art. 774 C.C. 

IV. Los que hayan formado parte de corporaciones u organismos de caracter 
federales, que se extingan; 4 

V. Los bienes muebles al servicio de las dependencias de los Poderes de la 
Union, no comprendidos en la fraccion X del artfculo anterior; y 

VI. Los demas inmuebles y muebles que por cualquier tftulo jurfdico adquiera 
la Federacion. 

Art. 33 frac. 1 de la Ley organica de la Administracion Publica Federal. 

Los bienes de propiedad originaria y los bienes provenientes de la na- 
cionalizacion de bienes de la Iglesia, son objeto de una consideracion especial 
en las secciones que siguen. Artfculo 4 de la Ley de Bienes Nacionales. 

Por lo que se refiere a los bienes vacantes en el Distrito Federal, el Co- 
digo civil, artfculos 785 a 789 los reglamenta. 

Son bienes vacantes los inmuebles que no tienen duerio cierto y .cono- 
cido. Estos bienes deben denunciarse ante el ministerio publico para que 
este deduzca las acciones que correspondan, a fin de que sean declarados 
vacantes. El denunciante recibira la cuarta parte del valor catastral de ellos. 
Por otra parte, el que se apodere de un bien vacante es objeto de sanciones 
legales. 

El artfculo 786 de la ley, fija el procedimiento cuando se denuncie un 
bien como vacante y senala la intervencion del Ministerio Publico Federal. 

Otro grupo importante de bienes son aquellos que "hayan formado parte 
de corporaciones u organismos de caracter federal, que se extingan". Los bie¬ 
nes de las instituciones publicas mencionadas se regulan por su propio regi¬ 
men jurfdico. A ellos aludimos en el capftulo relativo a la descentralizacion 
administrativa de esta obra. 

Una vez liquidadas o disueltas estas corporaciones publicas, los bienes 
pasan nuevamente al Estado en calidad de bienes de dominio privado de la 
Federacion. 

Finalmente la ley considera como bienes de dominio privado de la Fede¬ 
racion "los demas inmuebles que por cualquier tftulo jurfdico adquiera la 
Federacion". Este grupo es muy importante porque las actividades federales 


2 Ley de Nacionalizacion de bfcnes.: D. O. F. del 8 de agosto de 1944'. 

3 El Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica 
en materia federal. 

4 Ley de organismos descentralizados y empresas de participacion estatal D. O. F. del 
31 de diciembre de 1947. 

Clavero Arevalo, M. F. "La recuperacion administrativa de los bienes de las Corp°" 
raciones locales". Reu. de Ad, Pub. IEP. Madrid. Num. 16, ene-abr. 1955, pag. 117. 
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cada dia son en mayor numero y traen como consecuencia la adquisicion de 
numerosos bienes, que entran a formar parte del dominio privado federal. 

3. EL REGIMEN JURIDICO DE LOS BIENES INMUEBLES Y MUEBLES DE DOMINIO 

PRIVADO DE LA FEDERACION 

De acuerdo con el artfculo 7 9 de la ley de Secretaries y Departamentos 
de Estado le corresponde a la Secretarfa del Patrimonio Nacional: "Poseer, 
vigilar, conservar o administrar los bienes de propiedad originaria, los que 
constituyan recursos naturales renovables y no renovables y los de dominio 
publico y de uso comun: los de propiedad federal destinados o no a servicios 
publicos o a fines de interes social o general, siempre que no esten enco- 
mendados expresamente a otra dependencia. Tambien interviene la Secre¬ 
tarfa del Patrimonio en la adquisicion, enajenacion, destino o afectacion 
de los bienes inmuebles federales, en el registro de la propiedad federal, la 
posesion sobre la zona federal y en numerosos actos relativos a operaciones, 
adquisiciones y demas actos que senala la ley, sobre bienes de la Federacion." 

Los bienes de dominio privado de la Federacion -con excepcion de los 
comprendidos en la fraccion 1 del artfculo 3 9 , que se regiran siempre por la 
legislacion federal de tierras, bosques, aguas y demas especiales-e estaran 
SOmetidos en lo no previsto por esta ley: 

a) Bienes inmuebles de dominio privado de la Federacion. 

El capftulo tercero, articulos 36 a 56 de la ley general de bienes nacionales re- 
gulan el regimen de los bienes inmuebles de dominio privado de la Federacion.P 
Ademas Art, 771 C.C. 

Los caracteres de estos bienes son los siguientes: 

a) Son inembargables; 

b) Pueden adquirirse por prescripcion, con excepcion de los terrenos naciona¬ 
les y cualesquiera otros declarados igualmente imprescriptibles; 

e) Son enajenables; 

d) Pueden cederse a tftulo gratuito; i 

e) Son susceptibles de donacion; 

f) Pueden ser objeto de todos los contratos que regule el derecho comun. 

"Los inmuebles de dominio privado se destinaran, preferentemente, al servicio 

de las distintas dependencias del gobierno federal, de las entidades federativas, de 
los municipios o de instituciones publicas o privadas que contribuyan al beneficio 
colectivo." Artfculo 36 de la ley. 

La ley en sus articulos 43 y siguientes fija las reglas para la enajenacion 
de los bienes inmuebles de dominio privado de la Federacion. 

b) Bienes muebles de dominio privado de la Federacion. 

5 El Codigo para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica. en 
^teria federal, tiene el caracter de Codigo Federal. Los problemas que pueden suscftar 
las leyes administrativas que remiten a la legislacion comun supletoria, se pueden ev j tar 
Icgislandose debidamente en las propias leyes administrativas, sin reenvfos mnecesarios. 
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Artlculo 3, fraccion V de la ley, enumera entre los bienes de dominio 
privado: "Los bienes muebles al servicio de los poderes de la Union, no com- 
prendidos en la fraccion X del artlculo anterior." La fraccion VI del mismo 
precepto, agrega: "Los demas inmuebles y muebles que por cualquier tltulo 
jurldico adquiera la Federacion." 

El regimen de estos bienes se senala en los artlculos 57 a 62 de la ley. 

"La Secretarla del Patrimonio Nacional fijara las normas a que se sujetara 
la clasificacion de los bienes muebles de dominio privado de la Federacion, la 
organizacion de,los sistemas de inventario y estimacion de su depreciacion y el 
procedimiento que deba seguirse en lo relativo al destino y afectacion de dichos 
bienes." 

"La propia Secretarla podra practicar visitas de inspeccion en las distintas de¬ 
pendences del gobierno federal, para verificar la existencia en almacenes e inven- 
tarios de bienes muebles y el destino y afectacion de los mismos." Artlculo 57 de 
la ley. 

Recordamos en este capltulo el "Reglamento de las subastas a que se refiere 
la ley general de bienes nacionales", que fue publicado en el D. O. F. del I1I-4-1949. 
El artlculo IQ del reglamento ordeno: "La Secretarla de bienes .Nacionales e Ins¬ 
peccion Administrativa (hoy del Patrimonio), decidira la conveniencia de enajenar 
a particulares, bienes de la nacion." 

Tambien el Estado dispone de diversos medios jurldicos para la adquisicion de 
bienes tales como la prescripcion, la compraventa, la permuta, la donacion y otros 
medios. 

El artlculo 31 fraccion VII de la Ley organica de la Administracion PU- 
blica Federal, senala la competencia general de la Secretarla de Hacienda. 


SECCION PRIMERA 

LOS BIENES DE PROPIEDAD ORIGINARIA 

1. El drama mexicano de la tierra.-2. El regimen de la propiedad origi- 
naria.-3. Antecedentes legales de la propiedad originaria.-4. El regimen 
de la propiedad privada en el derecho nacionaL-S. La ley vigente de 
terrenos baldlos y nacionales del 7 de febrero de 1951.-6. La vigente 
ley sobre la Reforma Agraria publicada en el D. O. F. del 16 de abril 
de 1971.--7. Naturaleza jurldica de la propiedad originaria.-S. Ejecuto- 
rias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. 

1. EL DRAMA MEXICANO DE LA TIERRA 

La tierra como el agua son elementos vitales para los pueblos y su apro- 
vechamiento, justo y adecuado, ha constituido y sigue constituyendo uno de 
los problemas sociales mas graves." 

6 Silva Herzog. Jesus. El agrarismo y la Reforma Agraria. Exposition >’ crltica. Fondo 
de Cultura Economica. Mexico. 1959, 1 v. 602 pags. 



DERECHO ADMINISTRATIVO 


197 


La historia nos dio un inmenso territorio con todas las calidades de tie- 
rras, climas y topografla. Luego el mexicano vio lamentablemente reducir 
su territorio a una superficie total de 1.963,890 kilometres cuadrados con 
12,949 kilometres de costas y fronteras, 99,028 localidades y mas de sesenta 
millones de habitantes; una poblacion urbana que poco a poco se equipara 
en numero a la poblacion rural, lo mismo que una poblacion equilibrada 
de hombres y mujeres, en tanto que la poblacion economicamente activa 
comprende una tercera parte de la misma poblacion," 

No somos un pais que podamos fiarnos, hacia el futuro, de nuestra agri¬ 
culture. Debemos esperar que el empleo de procedimientos tecnicos nos lleve 
a obtener de la tierra lo que logicamente puede esperarse de ella. 

Mas de un millon de campesinos salen con frecuencia a cultivar la 
tierra en el extranjero, como si en su suelo no encontraran los atractivos de 
su vida de relacion. Todo ello revela pesadumbre, atraso cultural, desarre- 
glo politico, economico y angustia 'para luchar en un medio en que el 
hombre y el clima son enemigos naturales para el desarrollo. 

El articulo 33 frac. 1 de la Ley organica de la Administracion Publica 
Federal senala entre las facultades de la Secretaria del Patrimonio y Fomento 
Industrial: "Poseer, vigilar, conservar o administrar los bienes de propiedad 
originaria." 


2. EL REGIMEN DE LA PROPIEDAD ORIGINARIA 

La doctrina tradicional, al estudiar la naturaleza del Estado, lo define 
como la.corporacion formada por un pueblo, dotado de un poder de mando 
Orlgmarloy asentado en un determinado territorio; o para aplicar un termino 
niu Y en uso "el Estado es la corporacion territorial dotada de un poder de 
mando originario".s 


,Vera Estanol. Jorge. La Revolucion mexicana. Origenes y resultados. Editorial Po- 
rrua, S. A. Mexico. 1957. 1 v. 797 pags. 

Mendieta y Nunez, Lucio. El problema agricola de Mexico. Editorial Porrua, S. A. 
Mexico. 1954. Sexta edition. 1 v. 564 pags. 

Diaz Soto y Gama, Antonio. La cuestion agraria en Mexico. Universidad Nacional 
Autonoma de Mexico. 1959. 1 v. 140 pags. 

Leyva Velazquez, Gabriel. El eiido. Vida y derecho deI campesino mexicano. Mexico, 
1946. 1 v. 607 pags. 

,Enjuto y Ferran, "Regimen de la propiedad rustica en America, segun las Leyes de 
Indias". Cuadernos Americanos. Num. 6, ano 111. 

7 Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos. 1958-1959. Secretaria de In- 
dustria y Comercio. Direction General de Estadistica. Mexico. 1960. 1 v. 776 pags. 

Gilberto Loyo. La Revolucion Mexicana no ha tenninado su tarea. Mexico. 1960. 

8 El Congreso de la Union tiene facultad: articulo 73, fraction XIX de la Constitu- 
G«Sn: "p ara fij a r las reglas a que deba sujetarse la ocupacion y enajenacion de terrenos 
“SldOs y el precio de estos," 

Ley de Terrenos Baldios: D. O. F. del 7 de febrero de 1951. 

Fe de erratas: D. O. F. del 25 de agosto de 1951. 
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Otras doctrinas juridicas no solo comprendieron el poder de mando ori- 
ginario del Estado, sino que lo refirieron a la propiedad originaria del Es- 
tado.? 

La propiedad del Estado mexicano corresponde originariamente, a la na¬ 
cion, es decir, es una propiedad que nuestra organizacion politica recibe 
por derecho propio, fundado en la tradicion jurldica nacional, en el asenta- 
rniento de nuestro pueblo sobre un determinado territorio y en la autodeter- 
minacion o soberanla nacional, para crear las instituciones juridicas adecua- 
das y fijarles los caracteres que esten mas de acuerdo con nuestra manera 
de ser. 

La propiedad originaria de la nacion se comprende en el artlculo 27 
constitucional que regula en sus diversos parrafos la propiedad de las tierras 
yaguas nacionales, comprendiendose la propiedad territorial, el subsuelo, 
las aguas y las diversas materias a las que alude el precepto constitucional. 

Estos bienes forman parte tanto del dominio publico, como del dominio 
privado de la Federacion. Estos ultimos pasaran a formar parte del do¬ 
minio nacional, cuando sean destinados al uso comun, a un servicio publico 
o a alguna de las actividades que equiparan a los servicios publicos. 

El artlculo 27 de la Constitucion establece: 

"La propiedad de las tierras yaguas comprendidas dentro de los llmites 
del territorio nacional, corresponde originariamente a la nacion, la cual ha 
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, 
constituyendo la propiedad privada." 10 

La ley general de bienes nacionales, artlculo 3R fraccion 1, estatuye: son bienes 
de dominio privado de la Federacion: 

1. Las tierras yaguas no comprendidas en el artlculo 2 de esta ley, que sean 
susceptibles de enajenacion a los particulares.u 

La propiedad originaria de la nacion se apoya jurldicamente en dos elementos 
basicos: 

1. Su origen historico tal como lo determina el pdrrafo L del artlculo 27 de la 
Constitucion. 

n. Su justisicacian social desde el panto de vista sociologico y legal. El pdrra¬ 
fo IJI, del artlculo 27, entrega a la nacion una [ocultad de extraordinaria impor- 
tancia: la de tener en toclo tiempo, el derecho de imponer a la propiedad privada 


9 George Jellinek. Teorla General del Estado. Editorial Albatros. Buenos Aires, 1943, 
pag. 147. 

to Algunas ediciones de la Constitucion politica emplean la palabra "originalmente" 
en el parrafo I del artlculo 27 constitucional. Como en las ediciones de la Camara de 
Diputados de 1954. Se trata en este caso de un error, pues la expresion correcta es "ori¬ 
ginariamente" . 

II Ley general de Bienes Nacionales, artlculo 4. 

Enjuto y Ferran. "Regimen de la propiedad rustica en America segun las Leyes de 
Indias". Cuadernos Americanos, numero 6, ano 111. 

La inquietud del problema de la tierra en Mexico se revela por las numerosas leyes 
que regulan el regimen de la propiedad rustica, desde la Colonia hasta la ,actualidad. 
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las modalidades que dicte el interes publico y las otras im-portantes facullades (j ue 
el mismo precepto senala. 

3. ANTECEDENTES LEGALES DE LA PROPIEDAD ORIGINARIA 

Desde que llegaron los espanoles a colonizar las tierras americanas se preocu- 
paron constantemente porque estas fueran explotadas. Para este proposito se dicta- 
ron disposiciones que intentaron el fraccionamiento de la propiedad y asegurar su 
debida explotacion. Las tierras comunales indfgenas se respetaron en gran parte 
y se procure que conquistadores, encomenderos, las corporaciones religiosas y otros, 
no concentraran la propiedad. El problema era demasiado complejo para resolverlo 
con buenas intenciones. 

Ley 7» de Felipe II en el Pardo, a IQ de diciembre de 1573 y de Felipe III en 
Madrid, a 10 de octubre de 1618: 

"Condiciones que deben tener los sitios en que se ban de format * pueblos y 
reducciones: Los sitios en que se han de formar los pueblos y reducciones, tengan 
comodidad de aguas, tierras y montes, entradas y salidas, y labranzas, y un ejido 
de una legua de largo, donde los indios puedan tener sus ganados, sin que revuel- 
van con otros de espanoles," Lib. 6Q Tit. S'), R. de 1. Folio 199. 

"El fundo legal nacio en la ordenanza del 26 de mayo de 1567, dictada por el 
marques de Falces, conde Santisteba, virrey de Nueva Espana, concediendoles a 
los pueblos de indios 500 varas de terrenos por los cuatro vientos, conforme a las 
leyes del 12 y 18, libro 40 de la Recopilacion de Indias. Despues se aumento el nu- 
mero de varas a 600, contadas desde los ultimos linderos o casas del lugar; pero 
en 1695, Fernando VII, por su cedula del 12 de julio y con motivo de un litigio 
declare que se debia contar el numero de varas desde el atrio de la iglesia princi¬ 
pal." Vidal y Flor Luis. Coleccion de Leyes Federales vigentes. Herrero Hnos. 1901, 
pag. 117. 

Cedula del 12 de julio de 1695, pedida a instancia de los labradores de Nueva 
Espana, previniendo el modo y forma con que han de proceder en las medidas de 
las 600 varas de tierra que se han de dar a los pueblos de indios y les estan asig- 
nadas por la real orden del 26 de mayo de 1567. 

a) La propiedad precortesiana 

Los grupos indfgenas precortesianos no conocieron el concepto de propiedad 
romana, ni el regimen actual de la propiedad.t- 

12 Pague. La propiete et les besoins. Librairie generale de Droit et Jurisprudence. 
Paris. 1959. 1 v, 165 pags. 

Enjuto y Ferran. "Regimen de la propiedad rustica en America segun las Leyes de 
Indias". Cuademos Americanos, numero 6, ano 111. 

Fulvio Maroi. Lezioni di diritto agrario. Roma. Casa editrice Stamperia Nazionali. 
1956.1 v, 175 pags. 

Francisco de la Maza. Codigo de Colonization. 

S. Moreno Cora, "Las leyes vigentes sobre tierras, bosques, ejidos, colonizacion y p l 
gran registro de la propiedad". 

Wistano Luis Orozco. Legislation y jurisprudencia sobre terrenos baldtos. 1895. 

Jesus Silva Herzog. El agrarismo y 1& reforma agraria. 1958. 

Andres Molina Henrfquez. Los grandes problemas nacionales. 




200 


ANDRES SERRA ROJAS 


Podemos aludir a grupos de propiedad con sus propias caracteri'sticas y dis- 
tinciones: 

1. La propiedad territorial de los monarcas o sea el Tecpantlalli. 

2. La propiedad de nobles y guerreros, el Pillali. 

3. Las tierras para el culto, el Tecpantlalli. y las tierras para los servicios mili- 
tares, el Milchimalli. 

4. Las tierras comunales divididas en parcelas, el Calpulli o congregacion de 
casas, que podian transmitirse a los herederos, pero se tenia la obligacion de cul- 
tivarlas por dos anos. Esta forma de propiedad guarda alguna semejanza en el 
ejido; sin embargo, en el calpulli existe una diversa vinculacion politica, economica 
y religiosa.w 

b) El regimen de la propiedad durante la Colonia 

A1 estudiar el regimen juridico de la Colonia, hicimos referencia a los diversos 
documentos en que fundaron su autoridad los monarcas espanoles. 

La Bula del Papa Alejandro VI, del 4 de mayo de 1493, se ha estimado en la 
legislacion administrativa mexicana, como el punto de partida de nuestro orden 
juridico. En virtud de ese importante documento, se otorga perpetuamente a los 
Reyes de Castilla y de Leon y a sus sucesores, con libre, lleno y absoluto poder, 
autoridad y jurisdiccion" "todas las islas y tierras firmes, halladas y que se hallaren 
descubiertas y que se descubrieren hacia el Occidente y Mediodia, fabricando y 
componiendo una linea del Polo Artico, que es el Septentrion, al Polo Antartico, 
que es el Mediodia; ora se hayan hallado islas y tierras, ora se hayan de hallar 
hacia la India o hacia cualquiera parte, la cual linea dista de cada una de las 
islas que vulgarmente dicen de las Azores y Cabo Verde, cien leguas hacia el Occi¬ 
dente y Mediodia y de cuyas tierras no hubiere tornado posesion ningun otro Rey 
o Principe Cristiano hasta el dia de Navidad del ario de 1492". 14 

En este documento justificaron su dominio los monarcas espanoles, entendien- 
dose como una donacion en favor de la Corona de Espana. 

Se ha objetado este documento diciendo que el Papa no tenia derecho a repartir 
los bienes que pertenecian a las comunidades indigenas. Sin embargo, el Papa 
representaba en esa epoca entre las naciones catolicas, como lo es aun, la maxima 
autoridad moral para poder resolver una controversia entre dos Estados. Su reso- 
lucion se apoya en los mismos acontecimientos historicos. 

Pronto los Reyes espanoles legislaron de acuerdo con el documento antes alu- 
dido, estableciendo un nuevo regimen de derecho publico, de los bienes pertene- 
cientes al Real Patrimonio: 

"Por donacion de la Santa Sede Apostolica y otros justos y legitimos titulos 
somos Senor de las Indias Occidentales, Isla y Tierra firmes del Mar Oceano des¬ 
cubiertas y por descubrir y estdn incorporadas en nuestra Real Corona de Castilla.’’ 
Ley I, titulo I, libro H, de la Recopilacion de Indias. Tambien la ley XIV, titulo 
XII, libro IV de la misma Recopilacion. 


13 Arturo Monzon. El Calpulli en la organization social de los Tenochca. Instituto 
de Historia. Mexico. 1949. 1 v. 112 pags. 

Rafael Altamira y Crevea, Manual de investigation de la Historia del Derecho In- 
diano. Instituto Panamericano de geografia e historia. Comision de Historia. 1948. 1 v. 
154' pags. 

14 Ley I. Tit. 1, Lib. Ill, de la Recopilacion de Indias. 
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La propiedad colonial tuvo los caracteres siguientes, que resumimos en forma 
breve: 

1. Toda propiedad emanaba del Real Patrimonio.tii 

2. Constituyo una propiedad sui generis, sujeta a las diversas circunstancias y 
condiciones que se establecieron en la Legislacion de Indias. 16 

3. La reparticion de tierras se hacia condicionalmente, para poblar y cultivarlas 
y residir en ellas. 17 

4. La revision de los ti'tulos fue una constante practica de la Colonia.tf Poste- 
riormente se robustecio este criterio: "Toda propiedad rural cualquiera que sea 
su denominacion, debe estar amparada por un tftulo primordial expedido por la 
autoridad facultada para ello por la ley, sin cuyo requisito es denunciable como 
baldia, ya sea en su totalidad o en su excedente de superficie no amparada; por 
cualquier habitante de la Republica. Artfculos 2° y 6? de la ley de tierras vi- 
gente, 1894. 

5. Se establecieron constantes limitaciones a la extension territorial, y a los 
abusos de su acumulacion.t? 

6. La legislacion colonial fue protectora del indfgena, manteniendo la propiedad 
comunal de los indigenas y creandose el fundo legal. 20 

7. Las leyes de Indias establecieron constantes restricciones a la concentracion 
de la propiedad de las corporaciones religiosas. 

Las ultimas disposiciones del regimen colonial fueron las siguientes: 

4 de junio de 1687. Real Cedula que previene el modo y forma con que se han 
de medir a los pueblos el fundo'legal. 

4 de junio de 1687. Que no se compela a los indios con pretexto de ser gananes 
a servir involuntarios en las haciendas. 

12 de julio de 1695. Modo y forma con que han de proceder en las medidas 
de las 600 varas de tierra que se han de dar a los pueblos de indios y les estan 
asignadas en anterior Real Orden. 

15 de octubre de 1754. Real Cedula sobre el modo en que se han de dirigir 
las mercedes y ventas de sitios realengos y baldfos que son a cargo de virreyes y 
presidentes de las reales audiencias. 

. 30 de marzo de 1798. Real Cedula sobre terrenos baldfos que corrige las ante- 
nores disposiciones. (Las disposiciones citadas, veanse en Dublan. Tonto L) 


15 Ley XIV. Tft. XII. Lib. IV, de la Recopilacion de Indias. 

16 Ley 1, Tft. XII. Lib. IV, de la Recopilacion de Indias. 

17 Ley II, Tft. XII, Lib. IV, de la Recopilacion de Indias. 

18 Real Instruccion del 5 de octubre de 1754. 

19 Ley II, Tft. XII, del Lib. IV, de la Recopilacion de Indias. 

20 Ley V, Tft. XII, Lib. IV, de la Recopilacion de Indias. 

Ley IX, Tft. XII, del Lib. IV de la Recopilacion de Indias. 

Ley VIII, Tft. XII, Lib. IV de la Recopilacion de Indias. 

Real Cedula del 4 de junio de 1617. 

Real Cedula del 15 de octubre de 1754. 

Real Cedula del 23 de marzo de 1754. 

Ley XVIII. Tft. XII, del Lib. IV de la Recopilacion de Indias. 
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c) La propiedad territorial durante el Mexico independiente 21 

La nacion mexicana sustituyo a la Corona espanola en todos sus derechos, en 
virtud de los tltulos legi'timos que provienen de la Independencia. 

Las antiguas Intendencias, regiones o provincias en las que se dividla el terri- 
torio nacional, comenzaron a definir sus gobiernos autonomos y como una conse- 
cuencia logica. las atribuciones coloniales se distribuyeron entre ellos en una nueva 
competencia territorial. 

La materia de baldios se regulo por sus leyes coloniales, pero siendo aplicadas 
por los gobiernos de los Estados. La titulacion proveniente de esta situacion irre¬ 
gular dio origen a numerosos problemas, ya que se realizo en forma desordenada 
y confusa. 

d) La Constitucion de 1857 

Para corregir las graves anomallas de la eaotica situacion de la titulacion y 
revision de la propiedad territorial, hubo necesidad de federalizar esta materia, 
quitandole a los Estados sus facultades anteriores. 

La Constitucion de 1857 establecio como facultad del Congreso, artlculo 72, 
fraccion XXV: "Para fijar las reglas a que debe sujetarse la ocupacion y enajena- 
cion de terrenos baldios y el precio de estos." 22 

Como la ocupacion y enajenacion de los baldios se halla Intimamente enlazada 
con las leyes de colonizacion, nada mas util para conocer la historia y desenvolvi- 
miento de nuestro derecho en esta materia que consultar las dos obras mas im- 
portantes y completas que se han publicado. Una de ellas es el Codigo de coloni- 
zacion y terrenos baldios, formado por Francisco 1. de la Maza y publicado por 
orden de la Secretarla de Fomento, Edicion de ’1893, en un tomo; y la otra la 
Legislacion y jurisprudencia sobre terrenos baldios, por el Lie. Wistano Luis Oroz¬ 
co, edicion de 1895, en dos tomos. 


21 Moreno Cora S. "Las leyes vigentes sobre tierras, bosques, aguas, ejidos, coloniza¬ 
cion y el registro de la propiedad". 

Orozco Wistano L. Legislacion y jurisprudencia sobre terrenos baldios. 1895. 2 vals. 

Pallares Jacinto. "Legislacion complementaria del Codigo Civil". Ob. cit., pag. XV, 1. 

Gutierrez Alatorre Bias. Nuevo Codigo de la Reforma. 1869. Extracto de las dispo- 
siciones dictadas sobre baldios desde 1768 a 1869. T. 11, pags. 158 a 211. 

Diaz Leal Jose. Legislacion y Guia sobre Terrenos Baldios. 1878. 

Informe rendido por el Secretario de Fomento a la Camara de Diputados, sobre colo¬ 
nizacion y Terrenos Baldios. 1885. 

Inda Manuel. "Dictamen sobre la cuestion de terrenos baldios presentado a la Secre¬ 
tarla de Fomento". 1885. 

Diaz Gonzalez Prisciliano M. La cuestion de terrenos baldios. Observaciones jurldicas 
contra un contrato del Ministro de Fomento sobre deslinde de terrenos baldios, 1885. 

De la Maza Francisco. Codigo de Colonizacion y Terrenos Baldios. Edicion de 1892. 
Secretarla de Fomento. 

Jacinto Pallares, "Legislacion complementaria del Codigo Civil". Ob. cit., pagi- 
na XV, 1. 

Vallarta. El juicio de amparo, pag. 489. 

De la Torre. Gula para el estudio del derecho constitucional mexicano, pag. 84. 

Moreno Cora S. "Las leyes federales vigentes sobre tierras, aguas, ejidos, colonizacion 
y el gran Registro de la Propiedad". 
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"Tres graves cuestiones se han presentado a proposito de terrenos baldfos: 
primera, si son de los Estados o de la Federacion; segunda, si son prescriptibles; 
tercera, si toda propiedad rural debe estar amparada por titulos ab ovo prove- 
nientes de la Corona de Castilla o sus agentes, para que no esten expuestas a rei- 
vindicaciones nacionales. Respecto de la primera cuestion ya hemos opinado que con 
arreglo a la Constitucion de 1824, los terrenos baldfos eran de los Estados; pero 
como ese codigo fue derogado por todos los posteriores engendrados por nuestras 
revueltas polfticas, desapareciendo y renaciendo el regimen federativo, hay que 
examinar bajo el imperio de que legislacion polftica constitucional dispusieron los 
Estados de los terrenos baldfos para decidir sobre la validez de sus actos. En 
cuanto a la Constitucion de 1857, ella se limita a facultar al Congreso para legislar 
sobre terrenos baldfos; pero no priva a los Estados de los derechos que tienen en 
virtud de su soberanfa." 


e) La ley del 22 de julio de 1863 sobre' ocupacion y enajenacion 

de terrenos baldfos 

La ley del 22 de julio de 1863, sobre ocupacion y enajenacion de terrenos 
baldfos, es una ley que sigue la tradicion jurfdica colonial, esforzandose por evitar 
la concentracion de la propiedad y la obligacion de poblar y cultivar las tierras. 

La primera ley de baldfos conservo los caracteres de la tradicion espanola y las 
limitaciones a la propiedad. Se procuro que la nacion titulara debidamente la pro¬ 
piedad, con la obligacion de poblarlas y cultivarlas y sobre todo se fijo el lfmite 
de la extension en dos mil quinientas hectareas. 

f) Ley de colonizacion del 15 de diciembre de 1883 

Esta ley como la de baldfos de 1884 inician la tarea de destruir la tradicion en 
materia de tierras. Senalan la epoca en que la propiedad va a ser intensamente 
acaparada por companfas deslindadoras y por los politicos de la epoca que se adue- 
narljn de enormes extensiones de tierras en las que facilmente cabfan algunos pafses 
de Europa. 23 

Con el fin de obtener los terrenos necesarios para el establecimiento de colonos, 
el Ejecutivo mandara deslindar, medir, fraccionar y valuar los terrenos .baldfos o 
de propiedad nacional que hubiere en la Republica, nombrando al efecto las co- 
misiones de ingenieros que considere necesarias y determinando el sistema de ope- 
raciones que hubiese de seguirse. 

Las fracciones no excederan en ningun caso de dos mil quinientas hectareas. 
siendo esta la mayor extension que podra adjudicarse a un solo individuo, mayor 
de edad y con capacidad para contratar. 


23 La ley federal de colonizacion es de D. O. F. del 30 de diciembre de 1946. Sustl- 
tuyo a la de D. O. F. 11 de mayo de 1962. Ha sido derogada. 

Ley que crea la Comision Nacional de Colonizacion D. O. F. 30 die. 1949. Sobre la 
legislacion de la colonizacion la Suprema Corte ha establecido algunos importantes pre- 
cedentes: Tomo 74, pag. 1319; T. 61, pag. 1102; Tomo 66, pag. 984; Amparo de revision 
num. 6796-46; Tomo 83, pag. 2876; Tomo 69, pag. 3716; Tomo 67, pag. 1016; Tomo 48, 
pag. 358; Tomo 46, pag. 2891; Torno 87, pag. 1177; Tomo 90, pag. 1518; Tomo 102, 
pag. 2581. 
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Los terrenos deslindados y medidos, fraccionados y valuados seran cedidos a los 
inmigrantes extranjeros y a los habitantes de la Republica que desearen estable- 
cerse en ellos como colonos, con las condiciones del artfculo 3Q. 

El Ejecutivo podra autorizar a companfas para la habilitacion de terrenos bal- 
dfas con las condiciones de medicion, deslinde, fraccionamiento en lotes, avaluos 
y descripcion, y para el transporte de colonos y su establecimiento en los mismos 
terrenos. 

Las companfas y los colonos gozan de acuerdo con la ley de determinadas fran- 
quicias fiscales y ayuda del Estado para establecerse. 

g) Ley sobre ocupacion y enajenacion de terrenos baldfos 

de los Estados Unidos Mexicanos, del 21 de marzo de 1894 

La ley del 21 de marzo de 1894, en relacion con la ley de colonizacion de 1893, 
regulo la ocupacion y enajenacion de terrenos baldfos. 24 Artfculo 2Q. Son baldfos 
todos los terrenos de la Republica que no hayan sido destinados a un uso publico, 
por la autoridad facultada para ello por la ley, ni cedidos por la misma a tftulo 
oneroso o lucrativo, a individuos o corporaciones autorizadas, para adquirirlo. Ar¬ 
tfculo 5<\ Son nacionales los terrenos descubiertos, deslindados y medidos por comi- 
siones oficiales, o por companfas autorizadas para ello. El artfculo 7Q elimino la 
obligacion de poblarlas, acotarlas y cultivarlas. Artfculo 8?. Hacer cesar la prohibi- 
cion de enajenarlas. 

La ley de 1894 25 establecio un regimen de propiedad sobre los baldfos contrario 
radicalmente a la tradicion jurfdica imperante. Los 79 artfculos de esta ley tienden 
a crear un tipo perfecto de propiedad -propiedad romana, tradicional y absoluta- 
sin revisiones, ni restricciones y limitaciones del poder publico y fomentando sobre 
todo, la formacion de los grandes latifundios. 26 


24 Bias Jose Gutierrez Alatorre. Nuevo Codigo de la Reforma. 1869. 

Jose Diaz Leal. Legislacion y gufa sobre terrenos baldfos. 1869. 

Informe rendido por la Secretaria de Fomento a la Camara de Diputados sobre colo¬ 
nizacion y terrenos baldfos. 

Inda, Manuel: "Dictamen sobre la cuestion de terrenos baldfos presentado a la Secre 
taria de Fomento". 1885. 

Prisciliano M. Gonzalez. La cuestion de terrenos baldfos. Observaciones jurfdicas con¬ 
tra un contrato del Ministerio de Fomento, sobre deslinde de terrenos baldfos. 1885. 

25 Dublan. Ob, cit., Tomo XXIV, pags. 35 Y ss. 

26 El decreto del 28 de noviembre de 1896 del Congreso de la Union, autoriza al 
Ejecutivo para ceder gratuitamente a los labradores pobres los terrenos baldfos y na¬ 
cionales que esten poseyendo. 

Reglamento de la ley sobre cesion gratuita de terrenos baldfos y nacionales del 6 de 
septiembre de 1897. 

Reglamento para la explotacion de bosques y terrenos baldfos y nacionales del If de 
octubre de 1894. 

Reglamento para los procedimientos administrativos en materia de terrenos baldfos y 
nacionales excedencias y demasfas del 5 de junio de 1894. 

Arancel para el pago de honorarios a los agentes de la Secretaria de Fomento en el 
ramo de terrenos baldfos del 5 de junio de 1894. 



DERECHO ADMINISTRATIVO 


205 


h) La Constitution de 1917 

La Constitucion reglamenta en el artfculo 27 el regimen de la propiedad en 
general y a ello haremos referenda en este mismo capi'tulo. 

Ademas, el artfculo 73, fraccion XIX de la Constitucion, faculta al Congreso de 
la Union: "Para fijar las reglas a que deba sujetarse la ocupacion y enajenacion 
de terrenos baldfos y el precio de estos." 

i) La ley de tierras ociosas de 1920 

Relacionada con el regimen de la propiedad rustica, la ley de tierras ociosas 27 
es un ejemplo de las diversas leyes administrativas que tienden a la resolucion del 
problema agrario mexicano. 

A este proposito la Suprema Corte ha sustentado jurisprudencia en dos impor- 
tantes tesis sobre tierras ociosas: 

Tesis jurisprudencial, Num. 1084. Necesidad de reglamentar la ley de tierras 
ociosas. 

Tesis jurisprudencial, Num. 1085. Suspension improcedente contra la aplicacion 
de la ley de tierras ociosas. 

La ley de tierras ociosas mencionada se supendio por decreto del 12 de junio 
de 1926. Continua en suspension por el reglamento de la ley de colonizacion del 
5 de abril de 1926 expedido el 6 de enero de 1927. 

El 27 de julio de 1934 quedo en vigor nuevamente y se abrogo el 30 de diciem- 
bre de 1950. Sern. [ud. Fed. T. XLVI, pag. 4937. 

Abrogada por la ley de terrenos baldfos y excedencias y demasfas del 7 de fe- 
brero de 1951. Artfculo 5 transitorio, aunque algunos autores sostienen su vigencia. 


4. EL REGIMEN DE LA PROPIEDAD PRIVADA EN EL DERECHO NACIONAL 

Los artfculos 830 a 853 del Codigo Civi lpara el Distrito Federal re^gulan -l« 
propiedad privada como una funcion social: 28 

Artfculo 830. El propietario de una cosa puede gozar y disponer de 'ella con 
las limitaciones y modalidades que fijen las leyes. 

Artfculo 840. No es lfcito ejercitar el derecho de propiedad de manera que su 
ejercicio no de otro resultado que causar perjuicios a un tercero, sin utilidad para 
el propietario. 

Discrepa este criterio del concepto de propiedad establecido en el codigo civil 
de 1884,29 que tiene estos preceptos: 

Artfculo 729. La.jprapiedad es el derecho de gozar y disponer de una cosa, sin 
mas limitaciones que las que fijan las leyes. (Su correlativo en el codigo civil de 
1870, artfculo 827.) 


27 Ley de tierras ociosas. 

D. O. F. del 23 de junio de 1920. 

Decreto del 2 de abril de 1923. 

28 Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica 
en materia federal del 30 de agosto de 1928. 

29 Vease ademas el artfculo 73, fraccion XIX de la Constitucion: El Congreso tiene 
facultad: para fijar las reglas a que deba sujetarse la ocupacion y enajenacion de terrenos 
baldfos y el precio de estos. 
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Artfculo 731. El propietario de un terreno es dueno de su superficie y de lo 
que esta debajo de ella. Por lo mismo, podra usarlo y hacer en el todas las obras 
o excavaciones que quiera, ,salvo las restricciones establecidas en el tltulo de las 
servidumbres, y con sujecion a lo dispuesto en la legislacion especial de minas y 
en los reglamentos de polici'a. Su correlativo en el codigo civil de 1870, es el ar- 
tfculo 829. 

Pocas instituciones jurfdicas atraviesan por una crisis tan profunda como el sis- 
tema de la propiedad en general. Una realidad social y economica que el derecho 
regula en beneficio soclal.sv 

Desde luego el mundo moderno abandona el concepto clasico de la propiedad 
romana, que comprende el uso, el disfrute, el abuso y correlativamente la posesion, 
disposicion, vindicacion y regulacion privada.e- 

En el concepto clasico de la propiedad. Aubry y Rau la definen como "el dere¬ 
cho en virtud del cual una cosa se encuentra sometida, de una manera absoluta 
y exclusiva, a la accion y a la voluntad de una persona". 

El Estado democratico federal moderno ampara el derecho de propiedad como 
uno de los derechos esenciales del hombre, pero le asigna una finalidad social. 
Ser propietario es estar sometido a un regimen jurfdico que le garantiza derechos 
limitados y precisos, que nunca podran ejercerse en perjuicio de una sociedad. 

La propiedad privada en Mexico asume caracteres muy particulares, ya que su 
regulacion esta sujeta a las determinaciones del poder publico, que es en la actuali- 
dad la fuente originaria de la propiedad privada, le impone las modalidades que 
dicte el interes publico y las limitaciones que sean necesarias para un regimen 
estricto de justicia social. La Suprema Corte ha afirmado que "la nacion tiene en 
todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las, modalidades que 
dicte el interes publico y, con tal objeto, deben dictarse las medidas necesarias para 
el fomento de la agricultura; pero la facultad de que se trata, dentro de nuestro 
regimen constitucional, solo puede ser ejercitada por el organo especialmente crea- 
do, que es el Congreso de la Union, o por expresa delegacion. Comentando esta 
ejecutoria agregamos que, a nuestro parecer, no es posible el establecimiento de 
modalidades a la propiedad por "expresa delegacion". 

El regimen de la propiedad en nuestro pals mantiene limitaciones que le dan 
un contenido sui generis. ’Tal es el caso siguiente: el propietario de un terreno 


30 Antonio de Ibarrola. Cosas y sucesiones. Editorial Porrua, S. A. 1957. 1 v. 607 
pags. Cap. Propiedad. 

Rafael De Pina. Elementos (le derecho civil mexicano. Editorial Porrua, S. A. Tomo 
11, pag. 54 Y ss. 1958. 1 v, 380 pags. 

31 Sem, [ud, de la Fed. Tomo 88, pag. 2585. 

Veanse ademas las siguientes obras: 

Jose L. Cosslo. [Camo y por quienes se ha monopolizado la propiedad rustica en 
Mexico? Idem, Apuntes para la historia de la propiedad. 

Emilio Portes Gil. Evolucion historica de la Propiedad Territorial en Mexico. 

Digna de particular admiracion es la actitud del constituyente de 1857 don Ponciano 
Arriaga, anticipandose al concepto moderno de la propiedad como funcion social: "El de¬ 
recho de propiedad consiste en la ocupacion o posesion, teniendo los requisitos legales; 
pero no se declara, confirma y perfecciona sino por medio del trabajo y la produccion" 
y agrega: "La acumulacion en poder de una o pocas personas de grandes posesiones 
territoriales sin trabajo, sin cultivo, ni produccion, perjudica al bien comun y es contraria 
a la indole del gobierno republicano y democratico." 
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tiene el derecho de construir, pero este derecho esta sujeto a las limitaciones y 
restricciones legales y reglamentarias, es decir, es hn derecho sujeto a la volun- 
tad del estado. Lo mismo puede afirmarse de la propiedad agraria y otras formas 
de propiedad delimitadas en la legislacion. 

Afirmo el ministro de la Suprema Corte, Gabriel Garcia Rojas: "Suprimid del 
Codigo civil la institucion de la propiedad y caeran por su base casi todos los 
capftulos de dicho ordenamiento, todo lo relativo a contratos que incluyan este 
concepto, los testamentos, etc., automaticamente desaparecerian y la vida social- 
juridica, se tornaria praciicamente imposible." 


5. ’La LEY VIGENTE DE TERRENOS BALDi'os y nacionales de D. O. F. 

DEL 7 DE FEBRERO DE 1951 

La ley de terrenos baldfos y nacionales vigente continua la tradicion 
juridica mexicana, ajustandose a lo determinado por el artfculo 27 de la 
Constitucion. 

Los terrenos propiedad de la nacion que son objeto de ley, se conside- 
raran, para sus efectos, divididos en las siguientes clases: 

1. Baldfos. 

n. Nacionales. 

111. Dernasfas. 

Son baldfos los terrenos de la nacion que no han salido de su dominio 
por tftulo legalmente expedido y que no han sido deslindados ni medidos 

Son nacionales: 

1. Los terrenos baldfos deslindados y medidos en los terminos del ca 
pftulo VI de esta ley. 

.n. Los terrenos provenientes de dernasfas cuyos poseedores no las ad- 
qureran. 

Ill. Los terenos que recobre la nacion por virtud de nulidad de los 
tftulos que respecto de ellos se hubieren otorgado. 

No quedan comprendidos en esta fraccion los terrenos cuyos tftulos ha- 
yan sido nulificados o se nulifiquen de conformidad con lo previsto en la 
fraccion XVIII del artfculo 27 constitucional. los cuales se consideraran como 
baldfos segun lo establecido en el artfculo 65. 

Son dernasfas los terrenos posefdos por particulares con tftulo primor. 
dial y su extension mayor de la que este determine, encontrandose el exceso 
dentro de los linderos demarcados por el tftulo y, por lo mismo, confundido 
en su totalidad con la superficie titulada. 

El Ejecutivo de la Union esta facultado para enajenar a tftulo oneroso 
o gratuito o arrendar a los particulares capacitados conforme a esta ley, te¬ 
rrenos nacionales; asf como para entrar en composicion con los poseedores 
de dernasfas. 

Esta facultad se ejercera por conducto de la Secretarfa de Agricultura y 
Ganaderfa. 

En ningun caso los terrenos baldfos podran ser objeto de las operaciones 
a que se refiere este artculo. 
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Todo mexicano por nacimiento o por naturalizacion, mayor de edad y 
con capacidad legal para contratar, tiene derecho en los terminos de la pre- 
sente ley, para adquirir a tftulo oneroso terrenos nacionales y sus demaslas 
en las extensiones fijadas por la misma. 

Tratandose de extranjeros, podra concederseles el mismo derecho siempre 
que convengan ante la Secretaria de Relaciones Exteriores .en considerarse 
como nacionales respecto de los terrenos que adquieran, y en no invocar, 
por lo mismo, la proteccion de sus gobiernos por lo que se refiere a aquellos; 
bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de la 
nacion los que hubieren adquirido. 

Por ningun motivo podran adquirir los extranjeros terrenos nacionales 
o demasias en una faja de 100 kilometres a lo largo de las fronteras y de 
50 en las playas. 

Las sociedades mexicanas solo podran adquirir y poseer terrenos nacio¬ 
nales en los casos y para los fines del articulo 27 constitucional. 

Las superficies maximas que de terrenos nacionales pueden enajenarse a una 
sola persona con fines agricolas o ganaderos, en sus diversas clases o sus equiva- 
lentes, son las siguientes: 

a) 100 hectareas de riego o de humedad de primera. 

b) 200 hectareas en tierras de temporal o de agostadero susceptibles de cultivo. 

e) 150 hectareas cuando las tierras sean susceptibles de dedicarse al cultivo del 

algodon. 

d) 300 hectareas cuando vayan a destinarse al cultivo de platano, cana de azu- 
car, cafe, henequen, hule, cocotero, vid, olivo quina vainilla cacao o arboles frutales. 

e) En terrenos de agostadero no susceptibles de cultivo podra enajenarse la 
superficie necesaria para mantener hasta 500 cabezas de ganado mayor o sus equi- 
valentes en ganado menor de acuerdo con la capacidad forrajera de los terrenos. 

Para los efectos de las equivalencias, se computara una hectarea de riego por 
dos de temporal, por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de monte 
o de agostadero en terrenos aridos. 

Cuando el solicitante posea otros terrenos en cualquier parte de la Republica, 
sdlo podran enajenarsele terrenos nacionales por una superficie cuya suma con 
la de aquellos terrenos no sobrepase los lfmites seiialados en los incisos anteriores. 

Para el caso de solicitudes de compra de terrenos nacionales destinados a frac- 
cionamientos urbanos y suburbanos o para cualquier otro fin que no sea agricola 
o ganadero, las superficies enajenables seran las que fije la Secretaria segun las 
circunstancias de cada caso. 

Todo mexicano por nacimiento o por naturalizacion, mayor de edad. con ca¬ 
pacidad ffsica para la agricultura y legal para contratar, que, deseando dedicarse 
personalmente a las labores del campo, carezca de tierra y no cuente con elementos 
suficientes para comprarla, podra adquirirla gratuitamente de las nacionales que 
no esten comprendidas dentro de las prevenciones del articulo 20, observandose 
en su caso 10 dispuesto en el segundo parrafo de dicho articulo. 
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6. La vigente ley sobre la reforma agraria publicada en el diario 

OFICIAL DE LA FEDERACION DEL 16 DE ABRIL DE 1971 

La Ley Federal de Reforma Agraria senalada antes, sigue los lineamien- 
tos fijados por el artlculo 27 constitucional, en todo lo que se ha denominado 
"la polftica agraria del regimen". 

Esta ley ha demandado que se reformen otras leyes administrativas, como 
la ley federal de aguas y otras, que guardan estrecha relacion con la misma. 

El Presidente de la Republica es la suprema autoridad agraria, esta fa- 
cultado para dictar todas las medidas que sean necesarias para alcanzar 
plenamente los objetivos de esta ley y sus resoluciones definitivas en ningun 
caso podran ser modificadas. Se entiende por resolucion definitiva, para los 
efectos de la ley, la que ponga fin a un expediente: 1. De restitucion o dota- 
cion de tierras, bosques o aguas; fl. De ampliacion de los ya concedidos; 
III. De creacion de nuevos centres de poblacion; IV. De confirmacion de la 
propiedad de bienes comunales; V. De expropiacion de bienes ejidales y 
comunales; VI. De privacion de derechos individuales de ejidatarios; VII. De 
establecimiento de zonas urbanas ejidales y comunales; y VIII. Las demas 
que senala esta ley. 

Uno dq los capftulos, el 1, tftulo II" mas importantes de la leyes el que 
se refiere al regimen de propiedad de los bienes ejidales y comunales. 

A partir de la publicacion de la, resolucion presidencial en el Diario Ofi- 
cial de la Federacion, el nucleo de poblacion ejidal, es propietario de las 
tierras y bienes que en la mismaj se senale con las modalidacles y regulaciones 
que esta ley establece. La ejecucion de la resolucion presidencial otorga al 
ejido propietario el cardcter de poseedor, o se lo confirma si el nucleo dis- 
frutaba de una posesion provisional. 

. Los derechos que sobre bienes agrarios adquieren los nucleos de pobla¬ 
cion seran inalienables, imprescriptibles, inembargables e intransmisibles y 
por tanto, no podran en ningun caso ni en forma alguna enajenarse, cederse, 
hansmitirse, arrendarse, hipotecarse o gravarse, en todo o en parte. Seran 
Inexistentes las operaciones, actos o contratos que se hayan ejecutado o que 
se pretenden llevar a cabo en contravencion de este precepto. 

Las tierras cultivables que de acuerdo con la ley puedan ser objeto de 
adjudicacion individual entre los miembros del ejido, en ningun momento 
dejarart de ser propiedad del nucleo de poblacion ejidal. El aprovechamiento 
Individual, cuando exista, terminara al resolverse, de acuerdo con la ley, que 
la explotacion debe ser colectiva en beneficio de todos los integrantes del 
ejido y renacera cuando esta termine. 

Las unidades de dotacion y solares que hayan pertenecido a ejidatarios y 
resulten vacantes por ausencia de heredero o sucesor legal, quedaran a dis- 
posicion del nucleo de poblacion correspondiente. 

Este artlculo es aplicable a los bienes que pertenecen a los nucleos de 
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poblacion que de hecho o por derecho guarden el estado comunal. Artfculo 52 
de la ley de reforma agraria. 


7. NATURALEZA JURIDICA DE LA PROPIEDAD ORIGINARIA 

Para combatir los efectos de la ley de 1894 y anteriores, el artfculo 27 
de la Constitucion en la fraccion XV111 declare revisables todos 1051 contratos 
y concesiones hechos por los gobiernos anteriores desde el ano de 1876, que 
hayan trafdo como consecuencia el acaparamiento de tierras, aguas y riquezas 
naturales de la Union, por una sola persona o sociedad, y se faculta al Eje- 
cutivo de la Union para declararlos nulos cuando impliquen perjuicios graves 
para el interes publico. 

El artfculo 27 constitucional se ampara en la tradicion jurfdica mexi- 
cana y con excepcion de esa danina ley de 1894, que sufrio modificaciones 
hasta antes de 1917. 

El nuevo regimen jurfdico es la fase ultima de la reforma agraria mexi- 
cana, que la Constitucion establecio precisamente ante los graves perjuicios 
que sufrio la poblacion campesina, cuando las companfas deslindadoras y 
grandes terratenientes concentraron la propiedad agrfcola de la Republica. 
"Con estos antecedentes, dice el doctor Cabino Fraga, podemos concluir que 
la propiedad originaria quet la nacion tiene sobre las tierras del territorio de la 
Republica constituyen un elemento de su patrimonio que por razon de su 
destino, el interes de la colectividad tiene su debido aprovechamiento, esta 
regido, no por normas de derecho civil, sino fundamentalmente por disposi- 
ciones de derecho publico o de derecho civil especial. Las que deben servir 
de base para determinar el concepto mismo de la propiedad y las facultades 
y derechos que tiene el propietario en sus relaciones con el poder publico." 

Los asentamientos humanos 

En el D. O. F. del 6 de febrero de 1976 se publicaron las reformas a los aro 
tfculos 27 parrafo tercero, 73 fraccion XXIX-C y 115 de la Constitucion en materia 
de asentamientos humanos. 

El D. O. F. del 26 de mayo de 1976 publico la Ley General de Asentamientos 
humanos. 

El D. O. F. del 7 de enero de 1976 la Ley del Desarrollo Urbano del Distrito 
Federal. 

Estas leyes comenzaran a aplicarse tan pronto las Legislaturas de los Estados 
expidan sus leyes correspondientes, y el Departamento del Distrito Federal los re- 
glamentos relativos. 


8. EJECUTORIAS DE LA SUPREMA CoRTE DE JUSTICIA DE LA N ACION 

"Si las autoridades responsables, lo mismo que los terceros perjudicados no prue- 
ban en el juicio de garantfas los motivos que haya habido para revocar resoluciones 
dictadas en materia de terrenos baldfos y nacionales, y estas han creado derechos 
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en favor de los quejosos en el amparo, es evidente que dicha revocacion viola la 
jurisprudencia establecida con respecto a la revocacion de resoluciones administra- 
tivas y procede conceder el amparo." Sem, [ud. de la Fed. Tomo 121, pag. 1755. 

"Si los derechos de prescripcion positiva, comenzaron a crearse y concluyeron 
de establecerse de acuerdo con el arti'culo 44 de la ley de terrenos baldios del 26 de 
marzo de 1894, y con el Codigo Civil del Distrito Federal y Territorios de la 
Baja California de 1884, al cual remitia esa ley; es decir, si el termino de pres¬ 
cripcion transcurrio antes de que entrase en vigor la ley de terrenos baldios y 
nacionales, demasias y excedencias de 1950, que en su arti'culo 86 previene la no 
prescripcion de los terrenos baldios, nacionales () demasias, debe estimarse que la 
aplicacion al caso. de la nueva leyes retroactiva, por ende, violatoria de garan. 
tias." Sem, [ud, de la Fed. Tomo 114, pag. 7. 

El arti'culo 69 de la ley de terrenos baldios, nacionales, demasias y exceden¬ 
cias, si instituye un verdadero recurso, no potestativo, sino que los interesados 
deben seguir, con el caracter de obligatorio. previamente al ejercicio de la accion 
constitucional, lo que no debe ser obsevado, ocasiona que se produzca la casual 
de improcedencia senalada por el arti'culo 73 de la Ley de Amparo en su fraccion 
XV, tomo 125, pag. 2057. 

"La ley de terrenos baldios y nacionales no contiene precepto que autorice 
la suspension de los procedimientos en los expedientes sobre adquisicion y terreo 
nos nacionales sino que, de acuerdo con el capitulo VI 'de dicha ley, cuando se 
solicite un deslinde y esten' hechas las publicaciones respectivas, los afectados pue- 
d.en acudir al deslindador para hacer.valer sus derechos y rendir sus pruebas, a 
fin de que, al remitirse el expediente a la Secretaria de Agricultura, esta dicte 
la resolucion procedente. Tomo 123 del Sem, [ud. de la Fed. 

. "Demostrado que el interesado tiene determinada superficie de terrenos na¬ 
cionales, tendra derecho de adquirir la diferencia entre esta superficie y el maximo 
permitido por la ley relativa y su reglamento. Tomo 45, pag. 993. 

Lucio Mendieta Nunez, El problema agrario de Mexico y la Ley Federal de 
Reforma agraria. Ed. Porrua. II ed. 1974. 

Marte R. Gomez, La reforma agraria de Mexico. 1964. 


SECCION SEGUNDA 

EL REGIMEN DE LOS BIENES NACIONALIZADOS 

1. Antecedentes de la legislacion de nacionalizacion.-2. La legislacion 
de la Reforma.-3. Disposiciones constitucionales en materia de naciona¬ 
lizacion de bienes de corporaciones religiosas.-4. Legislacion vigente en 
materia de nacionalizacion de bienes de las agrupaciones denominadas 
iglesias.-5. Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion 
en materia de nacionalizacion de bienes religiosos. 

1. ANTECEDENTES DE LA LEGISLACION DE NACIONALIZACION 

Deben distinguirse dos tipos de nacionalizacion: a) La nacionalizacion 
I de | os bienes de las corporaciones religiosas; y b) El regimen general de las 
\ naCIOnalizaciones al que aludiremos mas adelante. 
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La Reforma es un acontecimiento historico que se desarrollo en nuestro 
pals durante el siglo xix, con motivo del conflicto entre la Iglesia y el Es¬ 
tado. 32 Las consecuencias legales de esa controversia se resolvieron en diversos 
ordenamientos por medio de los cuales se establecieron nuevas modalidades 
en las relaciones poltfco-eclesiasticas, y principalmente, en lo que se refiere 
al regimen de los bienes que poseian y la incapacidad futura para adquirirlos 
por las comunidades religiosas. 

La legislacion de Reforma, se concreta a la expedicion en Veracruz de 
diversas leyes, que mas tarde el presidente Sebastian Lerdo de Tejada eleva 
a la categoria de leyes constitucionales, en el Plan de Reformas a la Consti¬ 
tucion de 1857, aprobadas en 1873. 33 

El constituyente de 1917 mantuvo dicha legislacion en el articulo 130, 
en la parte relativa del articulo 27 de la Constitucion y en diversos preceptos 
que reglamentaron esta materia.e- 

Como una consecuencia de esta politica de liberalismo radical, se desafee- 
taran los bienes llamados de "mano muerta", que pasaron al patrimonio del 
Estado. A estos bienes se refiere el articulo 3 9 , fraccion tercera, de la ley 
general de bienes nacionalesf" 


2. LA LEGISLACION DE LA REFORMA 

Desde luego debemos senalar dos etapas: la primera comprende las ideas del 
liberalismo radical de la primera mitad del siglo XIX. con sus expositores el doctor 
Jose Maria Luis Mora, don Valentin Gomez Farias y el grupo de la Revolucion 
de Ayutla. 36 

La segunda etapa comprende propiamente el movimiento de Reforma encabezado 


32 Destruccion de algunos errores que se han propalado con motivo de varios articulos 
de la Constitucion. si«. Mexico. Imprenta de Vicente G. Torres. 1857. 

Emilio Portes Gil. La India entre el Podei• Civil y la Iglesia. Mexico. 

33 Antonio de J. Lozano. Manual prdctico de la Constitucion y de 1° Reforma. Mexico. 
Herrero Hnos. S. A. Suco 1906. 

Codigo de la Reforma o sea coleccion de las leyes de la materia. Mexico. Herrero. 
Hnos., editores 1903. 

34 La legislacion de reforma parece estar en aparente desuso, despues de su aplica- 
cion radical por gobiernos anterioes, que provocaron un violento clinia de intranquilidad 
nacional. Los ultimos anos han senalado un cambio en la politica de las relaciones entre la 
Iglesia y el Estado, en un clima de cordialidad. Desde luego esta existencia real -pero no 
juridica de la Iglesia-, debe considerarse con sentido moderno, como se ha hecho en los 
paises que tienen una poblacion catolica numerosa como el nuestro, los cuales procuran 
mantener ciertas normas constitucionales que dan personalidad juidica a la Iglesia, y fijan 
las bases de las relaciones entre ella y el Estado y los limites de su capacidad adquisitiva. 
Desde luego la materia es delicada y de dificil manejo. 

35 Juan Porras Sanchez. On'genes y evolucion de la Reforma en Mexico. Mexico 1 v. 
161 pags. 

36 Coleccion. El liberalismo mexicano en pensamiento y accidn. Numeros 2, II Y 14, 
denominados: "Morelos y la Iglesia Catolica". Jose Maria Luis Mora. "El Clero, la edu- 
cacion y la libertad". Lorenzo de Zavala, "Venganza de la Colonia". 
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por don Benito Juarez, don Melchor Ocampo, don Sebastian Lerdo de Tejada y 
otros distinguidos liberates.e? 

A1 asumir la Presidencia de la Republica don Benito Juarez en su calidad de 
presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el grupo liberal radical 
asumio la direccion polftica de la nacion, frente al grupo conservador que estimaba 
esas ideas como "principios esencialmente inconciliables”. En esta tesitura se inicia 
propiamente La legislation de Reforma en Veracruz. 

Los principals documentos son los siguientes: "Manifiesto del Gobierno Cons- 
titucional a la, Nacion, del 7 de julio de 1859, en la parte relativa al programa de 
la Reforma". "Ley del 12 de julio de 1859. Ley de nacionalizacion de los bienes 
eclesiasticos”. "Ley del 23 de julio de 1859. Ley del matrimonio civil". "Ley del 
28 de julio de 1859. Ley organica del Registro Civil”. 

Las principals leyes vigentes en esta materia son las siguientes: 

"Ley del 31 de julio de 1859. 'Decreto del gobierno, que declara que cesa toda 
intervencion del clero en los cementerios y camposantos". "Ley del 11 de agosto 
de 1859. Decreto del gobierno. Declara que dlas deben tenerse como festivos y prohlbe 
la asistencia oficial a las funciones de la Iglesia". "Ley del 4 de diciembre de 1860. 
Ley sobre la libertad de cultos". "Ley del 2 de febrero de 1861. Decreto del go- 
bierno. Quedan secularizados los hospitales y establecimientos de beneficencia". 
"Ley del 26 de febrero de 1863. Decreto del gobierno. Se extinguen en toda la 
Republica las comunidades religiosas".38 

La culminacion de la legislacion de Reforma, se alcanza con las adiciones y re¬ 
formas a la Constitucion de 1857, de fecha 25 de septiembre de 1873. 


3. DISPOSICIONES CONSTITUCION ALES EN MATERIA DE NACIONAUZACION 
DE BIENES DE CORPORACIONES RELIGIOSAS 

La Constitucion hace referenda a las relaciones entre la Iglesia y el Es- 
tado en los articulos 3, 5, 24, 27 Y 130 de la Constitucion.s" 

El artfculo 3 9 , fraccion IV, ordena que: 

. Las corporaciones religiosas, los ministros de los cultos, las sociedades por ac- 
CIQnes que, exclusiva o predominantemente, realicen actividades educativas y las 

Coleccion El liberalismo mexicano en pensamiento y action. Numeros 6, 7 Y 8, 
denominados: "Gobierno de Juarez y Comonfort", "Leyes de Reforma". Melchor Ocampo, 
"La .religion, la Iglesia y el Clero". Textos y documentos. "Escuelas laicas". Porfirio Parra. 
SOCIOlogfa de la Reforma". 

En direccion opuesta a las obras senaladas se citan: A. Dauphin Maunier. La iglesia 
ante el capitalismo. Fon, de Cul. Valencia, 1946. 1 v. 218 pags. P. Gerardo. Madrid. 1954. 
1 v. 380 pags. Jose Luis Gutierrez Garcia. Doctrina Pontifica. Documentos jurldicos. 
Bteca. de autores cristianos. 1960. 1 v, 723 pags. Heinrich A. Rommen. El Estado en el 
pensamiento catolico. Btca, de Cuestiones actuales. Madrid 1956. IEP. 1 v. Archives de 
PhilosOphie du Droit, La Theologice chretienne et le droit, Sirey. 1960. 1 v. 248 pags. 

edro 7 u i oa g a y Carlos Palomar, traductores. Diccionario enciclopedico de la Fe Catolica. 
Editorial Jus, S. A. Mexico, 1953. 

• Coleccion de leyes, decretos y circulares relacionados con la desamortizacion y na- 
eionalizacidn de bienes y materias conexas desde la independencia de la republica hasta 
N epoca actual. Secretaria de Hacienda y Credito Publico. Direccion General de Bienes 
aCIOnales. Oficina de Nacionalizacion. Mexico. 1937. 1 v. 305 pags. 
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asociaciones o sociedades ligadas con la propaganda de cualquier credo religioso 
no intervendran en forma alguna en planteles en que se imparta educacion pri- 
maria, secundaria o normal y la destinada a obreros o a campesinos.sv 

El artlculo 5 9 , parrafo tercero, de la Constitucion ordena: 

"El Estado no puede permitir que se lleve a efecto ningun contrato, pacto o 
convenio que tenga por objeto el menoscabo, la perdida o el irrevocable sacrificio 
de la libertad del hombre, ya sea por causa de trabajo, de educacion o de voto 
religioso. La ley en consecuencia, no permite el establecimiento de ordenes mo- 
nasticas, cualesquiera que sean la denominacion u objeto con que pretenden erigirse. 

El artlculo 24 de la Constitucion ordena: 

"Todo hombre es libre para profesar la creencia religiosa que mis le agrade 
y para practicar las ceremonias, devociones o actos del culto respectivo, en los 
templos o en su domicilio particular, siempre que no constituya un delito o falta 
penados por la ley. Todo acto religioso de culto publico debera celebrarse precisa- 
mente dentro de los templos, los cuales estaran siempre bajo la vigilancia de la 
autoridad. 

El artlculo 27, parrafo septimo, fraccion 11, de la Constitucion, ordena: 

“... PI . Las asociaciones religiosas denominadas iglesias, cualquiera que sea su 
credo, no podrdn, en ningun caso, tener capacidad para adquirir, poseer o ad- 
ministrar bienes rai'ces, ni capitales impuestos sobre ellos, los que tuvieren actual- 
mente, por si o por interposita persona, entraran al dominio de la nacion, conce- 
diendose accion popular para denunciar los bienes que se hallaren en tal caso. 
La prueba de presunciones sera bastante para declarar fundada la denuncia. Los 
templos destinados al culto publico son de la propiedad de la nacion, representada 
por el gobierno federal, quien determinara los que deben continuar destinados a 
su objeto. Los obispados, casas curales, seminarios, asilos o colegios de asociaciones 
religiosas, conventos o cualquier otro edificio que hubiera sido construido o desti- 
nado a la administracion, propaganda o ensenanza de un credo religioso pasaran 
desde luego de pleno derecho, al dominio directo de la nacion, para destinarse 
exclusivamente a los servicios publicos de la Federacion o de los Estados, en sus 
respectivas jurisdicciones. Los templos que en lo sucesivo se erigieren para el culto 
publico, seran propiedad de la nacion." 

El artlculo 130 de la Constitucion regula las relaciones entre la Iglesia y 
el Estado. En particular el parrafo quinto de dicho precepto, establece: “La 
ley no reconoce personalidad alguna a las agrupaciones religiosas denomina- 
.das iglesias." 


■40 Esta ley esta vigente' de acuerdo con el artlculo 3 transitorio del Codigo Penal del 
13 de agosto de 1931. 
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4. LEGISLACION VIGENTE EN MATERIA DE NACIONALIZACION DE BIENES 

DE LAS AGRUPACIONES DENOMINADAS IGLESIAS 

El artfculo !<?, fraccion L1I, de la 'ley general de bienes nacionales, menciona 
entre los bienes de dominio publico de la Federacion: 

In. Los enumerados en la fraccion PI (parrafo septimo), del artfculo 27 cons- 
titucional, con excepcion de los comprendidos en la fraccion PI, del artfculo 3 de 
esta ley. 

El artfculo 3, fraccion II de la misma ley senala como bienes de dominio pri- 
vado de la Federacion: PI. Los nacionalizados conforme a la fraccion PI (parrafo 
septimo) del artfculo 27 constitucional, que no se hubieren construido o destinado 
a la administracion, propaganda o ensenanza de un culto religioso. 

Otras leyes administrativas se relacionan con esta materia y son las siguientes: 

Ley reglamentaria del artfculo 130 constitucional promulgada el cuatro de enero 
de 1926. D. O. F. del 18 de enero de 1927. 

Ley que reglamenta el septimo parrafo del artfculo 130 constitucional, relativa 
al numero de sacerdotes que podran ejercer en el Distrito Federal. D. O. F. del 
30 de diciembre de 1931. 

Ley sobre delitos y faltas en materia de culto religioso y disciplina externa. 
D. O. F. del 2 de julio de 1926.41 

Ley de nacionalizacion de bienes, publicada en el Diario Oficial del 8 de agosto 
de 1944, deroga la ley anterior de D. O. F. del 31 de agosto de 1935 y su regla- 
mento de D. O. F. del 11 de septiembre de 1935. 

El Decreto por el que se reforma la Ley de Nacionalizacion de Bienes reglamen¬ 
taria de la fraccion n del artfculo 27 constitucional fue publicada en el D. O. F. 
del 31 de diciembre de 1974. 

Artfculo 19 reformado: "El juicio de nacionalizacion a que se refieren los ar- 
tfculos anteriores, se tramitara conforme a lo dispuesto por el Codigo Federal de 
Procedimientos Civiles. 

Artfculo 20. En su escrito de demanda el Ministerio Publico, pedira y el juez 
debera decretar al dictar el auto de admision de aquel, la ocupacion administrativa 
del bien cuya nacionalizacion se solicite. 

Artfculo 24. Cuando un inmueble en posesion de la Nacion de los comprendidos 
en la fraccion PI del artfculo 27 constitucional, no este inscrito en el Registro PU- 
bl.iea de la Propiedad. el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretarfa del Pa- 
trfmonfo Nacional, hara la declaratoria correspondiente para el efecto de su ins- 
cripcion en el propio Registro. 

El artfculo 26 senala el procedimiento administrative, que se iniciara de oficio 
o a peticion de parte. 


41 Vigente por las mismas razones. 

Ademas se expidieron diversas circulares sobre la materia: 
D. O. F. del 14 de septiembre de 1929. 

D. O. F. del 30 de diciembre de 1931. 

D. O. F. del 31 de diciembre de 1931. 
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5. JURISPRUDENCE DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION 

EN MATERIA DE NACIONALIZACION DE BIENES RELIGIOSOS 

"La Ley de Nacionalizacion de Bienes expedida en agosto de 1935 y su regla- 
mento, son constitucionales, porque segun sus antecedentes y sus propios terminos, 
dicha ley no es otra cosa que la reglamentacion del procedimiento rapido y eficaz 
para aplicar el precepto del artfculo 27 constitucional que nacionalizo ciertos y 
determinados bienes posefdos por el clero o por interpositas personas; procedimiento 
que debe ser administrativo exclusivamente, pues se trata de bienes que pertene- 
cen a la nacion, segun mandato constitucional. Es diferente el caso de que cuando 
algun bien ha salido del patrimonio nacional, por alguna figura jurfdica, sea ne- 
cesario entonces acudir al procedimiento judicial, para que dicho bien vuelva a 
entrar al dominio de la nacion. De manera que ese procedimiento administrativo 
no implica el ejercicio de funcion judicial alguna, ni el Ejecutivo reune en sf otro 
poder ni tampoco se hace justicia por su mano ni se vulneran garantfas del artfculo 
14 constitucional, porque se cumple con el mandato expreso del artfculo 27 de la 
Constitucion, en la forma mas rapida 'dentro de la citada ley de nacionalizacion 
de bienes que reglamenta el repetido artfculo 27 de la Carta Magna del pats." 
Tesis 701. Constitucionalidad de la ley. 

"Segun lo dispuesto por la fraccion II del artfculo 27 constitucional, deben 
entrar al dominio de la nacion cualesquiera bienes rafces posefdos por interpositas 
personas de las asociaciones religiosas denominadas iglesias. Ahora bien, un sacer- 
dote puede ser propietario de un inmueble, sin ser necesariamente interposita per¬ 
sona de la iglesia a que pertenece, porque los sacerdotes individualmente conside- 
rados, no tienen incapacidad para adquirir bienes,rafces." Tesis 702. Interpositas 
personas. 

Ley de nacionalizacion. "Si en la demanda de amparo se impugna de anti- 
constitucional la Ley de Nacionalizacion, precisamente porque alega el quejoso que 
se le priva del derecho de litigar .ante las autoridades judiciales competentes, al 
remitirlo a la Secretarfa de Hacienda, para que ante esta autoridad produzca su 
defensa, resulta absurdo y antijurfdico obligarlo a que desde luego observe los 
mandatos de esa ley, que reputa violatoria de sus garantfas constitucionales; razon 
por la cual debe darse entrada a dicha demanda de garantfas, a fin de que a su 
tiempo, pueda definirse si la aplicacion reclamada en la citada ley de nacionaliza¬ 
cion, es o no constitucional." Tesis 703. [urisprudencial. 

Naturaleza de las pruebas presuntivas en la nacionalizacion. "Las presunciones 
que conforme a la fraccion II del parrafo septimo del artfculo 27 constitucional. 
son bastantes para fundar la nacionalizacion de bienes pertenecientes a las asocia¬ 
ciones religiosas denominadas iglesias, no son las presunciones rigurosamente jurf- 
dicas que regula el Codigo Federal de Procedimientos Civiles, sino simples presun¬ 
ciones humanas de caracter logico y que sean bastantes para demostrar razonable- 
mente la certeza de los hechos en que la nacionalizacion se basa, sin estricta sujecion 
a las reglas.de la ley que determina la manera de establecer presunciones y la 
fuerza probatoria de las mismas; por tanto, para acreditar la certeza presuntiva del 
fundamento de una nacionalizacion, basta la circunstancia de estar un inmueble 
destinado a sacristfa de un templo, porque ello demuestra con claridad absoluta, 
que el clero la utiliza y aprovecha." Tesis 704. [urisprudencial. 

Posesion provisional en caso de nacionalizacion. Tesis 705. / urisprudencial- "El 
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acto de desposeimiento de una finca y su ejecucion, fundandose en el artfculo 21 
de la Ley de Nacionalizacion, no es definitivo, ya que su estabilidad y permanencia 
esta sujeta a los resultados del procedimiento de nacionalizacion que siga, razon 
por la cual, el amparo que se pida en contra del acto, debe sobreseerse." 

La nueva recopilacion de la Jurisprudencia de la Suprema Corte alude a la 
siguiente: 

Nacionalizacion. Interpositas personas para los efectos de la. Segun lo dispuesto 
en la fraccion II del Art. 21 constitucional. deben entrar al dominio de la Nacion 
cualesquiera bienes rafces poseidos por interpositas personas de las asociaciones 
religiosas denominadas iglesias. Ahora bien, un sacerdote puede ser propietario de 
un inmueble, sin ser necesariamente interposita persona de la Iglesia a que per- 
tenece, porque los sacerdotes individualmnte considerados, no tienen incapacidad 
para adquirir bienes. Tesis 452, pag. 731, 2 3 Sala. 

Nacionalizacion, posesion provisional en caso de. El acto de desposeimiento de 
una finca y su ejecucion fundandose en el Art. 21 de la ley de nacionalizacion, 
no es definitivo, ya que estabilidad y permanencia esta sujeta a los resultados del 
procedimiento de nacionalizacion que se sigan razon por la cual, en el amparo 
que se pida contra el acto, debe sobreseerse. Tesis 453, pag. 736, Segunda Sala. 






CAPiTULO IV 


LA CONCESIoN ADMINISTRATIVA 

1. Concepto de concesion administrativa.-2. Significado de la ronce- 
sion.-3. Concesion, autorizacion, permiso y licencia.-4. Nociones diver- 
sas en la legislacion administrativa en materia de concesiones.-5. Con- 
cesiones inconstitucionales y limitaciones al regimen de la concesion.-6. 
Clasificacion de las concesiones en el Derecho Administrativo.-7. Re- 
laciones del concesionario con el estado y con el publico.-8. Naturaleza 
juridica de la concesion.-9. Causas diversas que agravan una conce¬ 
sion.-IO. Termino de la concesion. 

1. CoNCEPTO DE CONCESION ADMINISTRATIVA 

La concesion es un acto administrative) por medio del cual la Adminis¬ 
tracion publica federal, confiere a una persona una condicion o poder jurl- 
dlCO, para ejercer ciertas prerrogativas publicas con determinadas obligaciones 
y derechos para la explotacion de un servicio publico, de bienes del Estado 
o los privilegios exclusivos que comprenden la propiedad industrial.! 

La palabra concesion viene del latfn concessio, derivada de concedere conceder. 
"Termino generico que califica diversos actos por los cuales la Administracion 
confiere a personas privadas ciertos derechos o ventajas especiales sobre el dominio 
del Estado. o respecto del publico, mediante sujecion a determinadas cargas y obli¬ 
gaciones. La mayoria de las veces tales derechos y ventajas implican el ejercido 
de ciertas prerrogativas administrativas." Henri Capitant, Voc. [ur. pag. 134. 

Entre las actividades privadas de interes publico, destaca en forma pre- 
ferente en nuestro derecho administrativo la concesion administrativa. Esta 

i El Diccionario de la Real Academia espanola nos proporciona la siguiente explica- 
cion del termino concesion: "La concesion es el otorgamiento gubernativo a favor de par- 
ticulares o de empresas. bien sea para apropiaciones. disfrutes o aprovechamientos priva- 
dos en el dominio publico, segun acontece en minas, aguas o montes, bien para construir 
o explotar obras publicas, o bien para ordenar, sustentar o aprovechar servicios de la 
administracion general o local." 

"La concesion es la gracia, merced o reconocimiento expreso o tacito, que se otorga 
por la administracion mediante ciertos requisitos o formalidades, confirmando un derecho, 
permitiendo su ejercicio o creando, bien a solicitud de un particular, bien por oferta ad- 
rnmistrativa:' (Recaredo.) 
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• materia ofrece un motivo de investigacion amplio, aunque no podemos dejar 
de mencionar la tendencia a eliminar del campo de la concesion materias que 
antes formaban sus temas basicos. 

Las antiguas teorias sobre la concesion administrativa, derecho exclu¬ 
sive de emprender una obra publica determinada, o una explotacion sometida 
al consentimiento previo de la autoridad, o disposicion de una porcion del 
dominio publico, va perdiendo su significado tradicional para encerrarse en 
nuevas formas de accion administrativa. 

El Estado mexicano en la actualidad se enfrenta a graves y urgentes pro- 
blemas, que la iniciativa privada esta en la imposibilidad de atender, tales 
como: una justa distribucion de la riqueza publica, la explosion demogra- 
fica, el desarrollo economico total, la incontrolable alza de los precios y la 
insuficiencia de los articulos de primera necesidad, la insuficiencia de los 
salarios y otras causas como el desempleo y la inflacion. 

En la concesion se establecen los derechos que corresponden legalmente a 
la Administracion publica, para atender al funcionamiento de los servicios 
publicos, al dominio y administracion de sus bienes y las demas situaciones 
que las leyes administrativas consideran como elemento concesionable. 

La administracion publica confiere, delega u otorga esas facultades a una 
persona jurfdica, privada o publica, que se denomina el concesionario, el 
cual adquiere un derecho o poder juridico, que no tenia antes del otorga- 
miento de la concesion, al mismo tiempo que contrae determinadas obliga- 
ciones relacionadas con la concesion.> 

El derecho administrative mexicano, a diferencia del frances, cuya juris¬ 
prudence creo esta institucion administrativa, con relacion a la nocion de 
servicio publico, emplea un concepto extenso de concesion, aunque se mani- 
fiestan nuevas modalidades en tomo a la concesion industrial. Este ultimo 
emplea un concepto extenso de concesion, aunque se senalan algunas inexacti¬ 
tudes terminologicas. 

El derecho administrativo italiano y el espanol hacen un empleo mas amplio 
del termino concesion: "Hoy -nos dice Garrido Falla- parece haberse llegado a 
una fijacion del concepto con el que se alude, tanto a aquellos actos que trans- 
fieren a un particular facultades originariamente administrativas, como a los que 
crean a su favor un derecho o capacidad prevista en el ordenamiento juridico." a. 


2 Alcala Zamora, Niceto. La concesion como contrato y como derecho real. Madrid. 
1918. 

Fernandez de Velasco, Recaredo. Teorla [urldica de las concesiones administrativas. Ma¬ 
drid, 1918. 

3 OUo Mayer. Derecho administrativo alemdn. T. Ill, pdg. 245. 

Jose Gascon y Marin, Derecho administrativo. T. 1, pag. 367, ed. 1952. 

Rafael Bielsa. Ob. cit. T. II, pag. 217. 59 ed. 1955. 

Gaston J£ze. Ob. cit. T. Ill, pag. 361. ed. 1949. 

Benjamin Villegas Basavilbaso. Ob. cit T. HI, pag. 98, ed. 1951. 

Jose Luis Villar Palasl. Concesion administrativa en la Nueva Enciclopedia jurldica 
Seix: Barcelona. T. IV, pags. 684 ss. 
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Para analizar los principios comunes a la concesion, nos apoyaremos en 
las soluciones que la ley administrativa ha adoptado, estableciendo los puntos 
de mayor uniformidad de esos principios. 

2 . SIGN1FICADO DE LA CONCESION 

La concesion administrativa es un procedimiento eficaz dentro de la 
estructura de la sociedad moderna, para entregar a los particulares ciertas 
actividades o la explotacion de bienes federales que el Estado no esta en 
condiciones de desarrollar por su incapacidad economica, o porque asf lo 
estima util o conveniente, o se le impide su propia organizacion. 

Durante el siglo xix y comienzos del presente, el Estado mexicano venfa 
celebrando contratos-concesion y otras formas jurfdicas, en materia de ban- 
cos, energfa electrica, ferrocarriles, minerfa. Esta ultima se remonta al regi¬ 
men colonial. 

La concesion estimula el fomento de la riqueza nacional, crea nuevos 
centres de trabajo, al mismo tiempo que el Estado recibe cantidades impor- 
tantes por concepto de impuestos. El particular, estimulado por el espiritu 
de lucre, pone sus mejores esfuerzos para una explotacion intensiva de los 
recursos naturales o una eficaz atencion de los servicios publicos concesio- 
nados. De todas maneras y a traves de la reversion, los bienes concesionados 
pasan a poder del Estado, el que puede determinar el tipo de explotacion 
que se les debe dar. 

La tendencia dominante hacia la nacionalizacion y la mexicanizacion de 
las actividades que caen bajo el campo de la concesion, han disminuido en 
forma importante por 10 menos en la etapa actual de nuestro desarrollo, que 
SIgue injustamente desconfiando de la accion eficaz y moral de los organos 
publicos. 

El Estado paulatinamente ha venido eliminando del campo de la concesion 
a determinadas materias; tal es el caso del regimen del petroleo que proscribe 
la concesion petrolera; en el campo de la industria electrica se eliminaron las 
concesiones y las empresas pasan a la administracion del Estado bajo nuevas 
formas administrativas, en las que se incluye la Comisren Federal de Electri- 
ctdad, que ve aumentada su actividad y sus importantes inversiones; en la 
mdustria 'minera, determinados elementos como el uranio, el berio, el oro 
y plata se sujetan a restricciones de distribucion y venta; en tanto que el 
Estado fomenta la regulacion directa de los servicios publicos o en empresas 
de participacion estatal. 

En materia de transposes la nacionalizacion se ha planteado ante los 
graves problemas que origina, principalmente los transportes urbanos, inde- 
pendientemente de que se han nacionalizado los ferrocarriles y se han creado 
m.stltuciones descentralizadas como la red de Transportes Electricos del Dis- 
tnto Federal y el Metro de la Ciudad de Mexico. 

Manuel Alvarez Rico. Las concesiones de aguas piiblicas superjidales, Ed. Montecorvo. 
Madrid, 1970. 
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Las graves responsabilidades del Estado 10 obligan paulatinamente a ir 
rescatando de la actividad privada a aquellas materias en las que debe predo- 
minar el interes general, sin obstaculos e intereses privados, que puedan in- 
terferir con su regimen. No debemos olvidar que la experiencia ensena que 
los particulares no son siempre aptos para asumir aquellas tareas del Estado 
dominadas por el interes general. 


3. CONCESION, AUTORIZACION, PERMISO Y LICENCIA 

Bajo el concepto de concesion se comprenden diversos actos de la admi- 
nistracion publica confiriendo ciertos poderes, derechos o ventajas de las per¬ 
sonas privadas sobre el dominio del Estado o respecto de los servicios publi- 
cos, con determinadas cargas u obligaciones y otorgando una facultad para 
ejercitar ciertas prerrogativas publicas. 

El concepto de autorizacion ha sido empleado en significaciones diversas. 
Por una parte autorizar es facultar a una persona de derecho publico para 
que cumpla un acto que excede de su competencia, por una autoridad que 
esta legalmente capacitada para ello; ademas la autorizacion permite el ejer- 
cicio de un derecho preexistente por lo que, al cumplirse con los requisitos 
legales se asegura el interes publico y permite a la autoridad administrativa 
levantar el obstaculo que facilita al particular el ejercicio de un derecho; 
en cambio en la concesion estamos en presencia de la creacion o constitucion 
de un derecho nuevo que no existia anteriormente. 

Sobre el concepto de licencia y permiso, hemos indicado ,que son actos 
del poder publico que establecen una amplia libertad de obrar al particular, 
en condiciones determinadas. El permiso es un titulo necesario que otorga la 
autoridad administrativa para hacer o decir una cosa o para no hacer. Es 
una limitacion temporal mas reducida que la concesion y su regimen es mas 
flexible. 


4. NOCIONES DIVERSAS EN LA LEGISLACION ADMINISTRATIVA' 

EN MATERIA DE CONCESIONES 

La legislacion administrativa mexicana no ha sido muy precisa en el em- 
pleo del termino concesion administrativa, pues hace referenda a numerosos 
actos administrativos, algunos de los cuales no deben llamarse, propiamente 
hablando, concesion. 

Es frecuente en la ley y en las resoluciones administrativas llamar con- 
cesiones ia contratos, pemisos, licencias y autorizaciones y otros actos simi- 
lares. De esta manera se alude al contrato-concesion, o a la concesion- 
permiso y otras denominaciones contradictorias que desvirtuan la naturaleza 
de esta institucion. 

Tambien la doctrina ha pretendido reducir el campo de la concesion 
para "denominar los actos del poder publico que faculta a los particula- 


DERECHO ADMINISTRATIVO 


223 


res para el establecimiento y explotacion de un servicio publico o para la 
explotacion y aprovechamiento de bienes del dominio directo y de propiedad 
de la nacion". Sin aceptar un concepto ilimitado de concesion si creemos que 
esta institucion administrativa comprende ademas de esos dos grupos, otras 
actividades .importantes de la Administracion publica, hasta llegar a com- 
prender, como lo indica la doctrina espanola que hemos citado, a "aquellos 
actos que transfieren a un particular facultades originariamente administra- 
tivas, como a los que crean en su favor un derecho o capacidad prevista en 
el ordenamiento juridico". 

Los artlculos que se citan corresponden a la Ley organica de la Adminis¬ 
tracion Publica Federal. 

La legislacion administrativa mexicana emplea la palabra concesion en 
numerosos casos y como ejemplos de ellos tenemos los siguientes: 

Concesion de servicio publico, arts. 42-XVI y 44; 

Concesion minera, sujeta actualmente al regimen de mexicanizacion, al" 
tlculo 33-1; 

Concesion petrolera, eliminada por la reforma constitucional. Artlculo 27 
constitucional, D. O. F. del 20 de enero de 1960, arto 33-11; 

Concesion de aguas, arts. 35-XXIX y arto 36-XXVIII; 

Concesion de transportes, arto 36-1; 

Concesion para establecer estaciones de radio y television y demas, artlcu¬ 
lo 36-111; 

Concesion para la explotacion de bienes de dominio publico de la Fede- 
racion, diversos de los senalados antes, arto 33-11; 

Concesion ganadera sujeta a las nuevas modalidades de la polltica agra- 
ria. La nueva Ley de Reforma Agraria (D. O. F. del 16-IV-1971), en el capl- 
tulo VIII, artlculos 249 y siguientes ha transformado este sistema aunque se 
mantiene un regimen transitorio de dicha ley, que ordena, arto 41: 

"Las concesiones de inafectabilidad ganadera vigente, autorizadas conforme a las 
disposiciones relativas del codigo agrario y el reglamento respectivo, continuaran 
rigiendose por dichas disposiciones hasta el termino del perlodo por el que fueron 
concedidas; pero sera tambien causa de derogacion total de dichas concesiones, el 
hecho de que sus titulares siembren o permitan que se siembre en sus predios 
mariguana, amapola o cualquier otro estupefaciente. Las concesiones de inajecta- 
blt/dad ganadera} deben estar inscritas durante el tiempo de su vigencia.” 

Concesiones aereas, arto 36-IV; 

Concesion para la explotacion de invenciones, D. O. F. 10-11-1976, artlcu¬ 
lo 33-XIX; 

Concesion para servicios publicos, comerciales o industrials, arto 34; 

Concesion forestal y de caza, arto 35-XXV; . 

Concesiones para dedicarse al ejercicio de la Banca y del Credito. Art. 2? 
de la ley general de instituciones de credito y organizaciones auxiliares, al" 

ticulo 31 -IX. 

Estas concesiones son las siguientes: 
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I. Concesion para el ejercicio de la banca de deposito; 

II. Concesion para realizar las operaciones de deposito de ahorro, con o sin 
emision de estampillas y bonos de ahorro; 

III. Concesion para realizar las operaciones financieras que incluyan emision 
de bonos financieros y otras operaciones pasivas; 

IV. Concesion para realizar las operaciones de credito hipotecario con emision 
de bonos y garantla de cedula hipotecaria; 

V. Concesiones para practicar las operaciones de capitalizacion; 

VI. Concesiones para llevar a cabo operaciones fiduciarias; 

VIL Concesiones para operaciones de ahorro y prestamo para la vivienda fa¬ 
miliar. 

Concesiones para la explotacion de la flora y la fauna acuaticas, arto 43-111. 


Concesiones registra les 

La concesion registral tiene su fundamento en la aplicacion del artlculo 
28 constitucional. El privilegio se otorga expresamente: “...y a los privi- 
legios que por determinado tiempo se concedan a los autores y artistas para 
la reproduccion de sus obras y a los que, para el uso exclusivo de sus inven- 
tos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores de alguna mejora". 

El artlculo 89, fraccion XV de la Constitucion senala entre las faculta- 
des y obligaciones del Presidente de la Republica: "Conceder privilegios ex- 
clusivos por tiempo limitado, con arreglo a la ley respectiva, a los descubri- 
dores, inventores o perfeccionadores de algun ramo de la industria." 

La ley en cumplimiento de estos mandatos constitucionales, asigna de 
la competencia de la Secretarfa de Industria y Comercio esta materia, en 
patricular a la Direccion de la Propiedad Industrial, previa la satisfaction 
de los requisitos que fija la ley, y con los derechos que se le asignan a los 
concesionarios. 

La Ley de Invenciones y Marcas fue publicada en el D. O. F. del 10 de febrero 
de 1976. 

"Esta ley regula el otorgamiento de patentes de invencion y de mejoras; de 
certificados de invencion; ei registro de modelos y dibujos industriales; ei registro 
de marcas; las denominaciones de origen y los avisos y nombres comerciales; as! 
como la represion de la competencia desleal en relation con los derechos que dicha 
ley otorga." Art. 1. 

"La persona flsica que realice una invencion o su causahabiente, tienen el CIC 
recho exclusivo de explotarla en su provecho, por si o por otros con su permiso, 
de acuerdo con las disposiciones contenidas en esta ley y su reglamento. Este 
derecho se adquiere mediante el privilegio de patente que otorgue el Estado y su 
ejercicio estara sujeto a las modalidades que dicte el interes publico. El interesado 
puede optar, sin embargo, por un certificado de invencion , en los terminos del de 
esta ley." 

"Es patentable la invencion que sea nueva, resultado de una actividad inventiva 
y susceptible de aplicacion industrial, en los terminos de esta ley. Tambien sera 
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patentable aquella invencion que constituya una mejora a otra y que cumpla con 
los requisitos del parrafo anterior. Art. 4. 

"Una invencion no se considerara como nueva si esta comprendida en el estado 
de la tecnica, esto es, si se ha hecho accesible al publico en el pais o en el extran- 
jero, mediante una descripcion oral o escrita, por el uso o por cualquier otro medio 
suficiente para permitir su ejecucion con anterioridad a la fecha de presentacion 
de la solicitud de la patente o de la fecha de prioridad validamente reivindicada." 
Art. 5. 

De particular interes son las siguientes ejecutorias de la Suprema Corte 
de Justicia de la Nacion contenidas en el Semanario Judicial de la misma: 
Tomo 35, pags. 1871 y 1872; tomo 100, pag. 1921; tomo 73, pag. 1386; tomo 87, 
pag. 893; tomo II, pag. 930; tomo 10, 3? parte; tomo 17, 3? parte; tomo 
18, 3? parte. Los primeros tomos corresponden a la V epoca y los tres finales 
a la VI epoca. 

5. CoNCESIONES INCONST1TUCIONALES Y LIMITACIONES AL REGIMEN 

DE LA CONCESION 

Como fase fundamental de nuestro desarrollo politico y social se han 
nacionalizado importantes renglones de la economfa nacional. 

Tratandose del petroleo y de los carburos de hidrogeno solidos, lfquidos 
o gaseosos, no se otorgaran concesiones, ni contratos, ni subsistiran los que 
sehayan otorgado y la nacion llevara a cabo la explotacion de esos productos, 
en los terminos que senale la ley reglamentaria respectiva. 

Por otra parte, corresponde exclusivamente a la nacion generar, conducir, 
transformar, distribuir y abastecer la energfa electrica que tenga por objeto 
la prestacion de servicio publico. En esta materia no se otorgaran concesiones 
a los particulares y la nacion aprovechara los bienes y recursos naturales 
que se requieran para dichos fines. 

Tambien debemos aludir a que en una faja de cien kilometres a lo largo 
de las fronteras y de cincuenta en las playas, por ningun motivo podran los 
extranjeros adquirir el dominio directo sobre tierras yaguas. 

La Constitucion ordena que solo los mexicanos por nacimiento o por na- 
turalizacion y las sociedades mexicanas tienen derecho para adquirir el do¬ 
minio de las tierras, aguas y sus accesiones o para obtener concesiones de 
explotacion de minas o aguas. 

El Estado podra conceder el mismo derecho a los extranjeros, siempre 
que convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacio- 
nales respecto de dichos bienes y en no invocar, por lo mismo, la proteccion 
de sus gobiernos por lo que se refiere a aquellos; bajo la pena, en caso dp 
faltar al convenio, de perder en beneficio de la nacion los bienes que hubie- 
ren adquirido en virtud del mismo. 

Partiendo de la base de que el dominio de la nacion es inalienable e im¬ 
prescriptible, el derecho se reduce a la explotacion, el uso o el aprovecha- 
miento de los recursos de que se trata. 


15. II 
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Estas actividades solo pueden realizarse por los particulares o por socie- 
dades constituidas confome a las leyes mexicanas, y no pueden hacerlo sino 
mediante concesiones otorgadas por el Eiecutioo Federal de acuerdo con las 
reglas y condiciones que establezcan las leyes. 

La ley reglamentaria del artfculo 27 constitucional en materia minera 
(D. O. F. del 22 de diciembre de 1975), dispone: 

"Solo poclran obtener las concesiones a que se refiere esta ley, las perso¬ 
nas ffsicas mexicanas, los ejidos y comunidades agrarias con las condiciones 
preferentes a que se refiere la Ley de reforma agraria, las sociedades coopera- 
tivas de produccion minera que esten constituidas de acuerdo con la ley 
respectiva y autorizadas y registradas por la Secretaria de Industria y Comer- 
cio y las sociedades mercantiles mexicanas de acuerdo con lo dispuesto por 
esta ley." Artfculo 11. 

Por su parte, la ley federal de radio y television dispone: 

Artfculo 23. No se podra ceder ni en manera alguna gravar, dar en fideico 
miso o enajenar total o parcialmente la concesion, los derechos en ella conferidos, 
instalaciones, servicios auxiliares, dependencias o accesorios, a un gobierno o persona 
extranjeros, ni admitirlos como socios de la empresa concesionaria. 

Artfculo 24. Las acciones y participaciones emitidas por las empresas que ex- 
ploten una estacion radiodifusora, que fueren adquiridas por un gobierno o personas 
extranjeras, desde el momento de la adquisicion quedaran sin efecto para el tenor 
de ellas y pasaran al dominio de la nacion- los derechos que representen, sin que 
proceda indemnizacion alguna. 

Artfculo 25. Los permisos para las estaciones oficiales, culturales y de experi- 
mentacion y para las escuelas radiofonicas, solo podran otorgarse a ciudadanos mexi- 
canos y entidades u organismos publicos o sociedades cuyos socios sean mexicanos. 
Si se tratara de sociedades por acciones estas. tendran precisamente el caracter.de 
nominativas y aquellas quedaran obligadas a proporcionar anualmente a la Secre¬ 
taria de Comunicaciones y Transportes la lista general de socios. 

Estos ejemplos son suficientes para comprobar el criterio uniforme de 
las leyes administrativas mexicanas sobre la intervencion de extranjeros o 
de gobiernos extranjeros.s 

La ley tambien ha considerado indispensable asegurarse de las posibilidades eco¬ 
nomicas, morales o financieras de los concesionarios, ya sea comprobando la pro- 
piedad o posesion de las tierras como en el caso del artfculo 121 de la: ley federal 
de aguas de propiedad nacional; o de requisitos locales o municipales como en la 
ley de la industria electrica. Artfculo 11. 

4 Vedel. Der. Adm. Paris. 1959. T. H. Pag. 570. 

"La concesion de servicios publicos es un procedimiento por el cual una persona pu- 
blica, llamada autoridad concedente, conffa a una persona, ffsica o moral, llamada conce- 
sionario, el cuidado de manejar un servicio publico bajo el control de la autoridad con¬ 
cedente, mediante una remuneracion que consiste habitualmente en las cuotas que el 
concesionario percibira de los usuarios en servicio," 

Galataria, II negocio di concessione amministrativa. Milano, 1943. 

Garrido Falla, Fernando. Tratado de derecho administrative). Vol. 1. Parte general. 
Inst, de Ests. Pols. Madrid. 1958, pag. 406. 
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La ley de radio y television exige un deposito, tal es el caso del ar- 
ticulo 18: 

"La Secretarfa de Comunicaciones y Transportes senalara al solicitante el monto 
del deposito o de la fianza que debera constituir para garantizar que se continua- 
ran los tramites hasta que la concesion sea otorgada. De acuerdo con la categorfa 
de la estacion radiodifusora en proyecto, el monto del deposito no podra ser me- 
nor de dos mil pesos ni exceder de diez mil pesos, y el de la fianza sera de 5 a 
50 mil pesos. 

Las concesiones para la industria electrica han sido eliminadas por la reforma 
constitucional al artfculo 27. 

La nueva ley del servicio publico de energfa electrica publicada en el D. O. F. 
del 22 de diciembre de 1975, ordena: 

Corresponde exclusivamente a la nacion generar, conducir, transformar, distri- 
buir y abastecer energfa electrica que tenga por objeto la prestacion de servicio 
publico en los terminos del artfculo 27 constitucional. En esta materia no se otor- 
garan concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara a traves de la Comi- 
sion Federal de Electricidad, los bienes y recursos naturales que se requieren para 
dichos fines. Artfculo 1q de la ley. 

Al mismo tiempo se declara que todos los actos relacionados con el servicio 
publico de energfa electrica son de orden publico. 

Por lo que se refiere a las concesiones otorgadas con anterioridad el artfculo 
cuarto transitorio ordena: "A partir de la fecha en que entre en vigor esta ley, 
quedaran sin efecto todas las concesiones otorgadas para la prestacion del servicio 
publico de energfa electrica. Las empresas concesionarias, entraran o continuaran 
en disolucion y liquidacion y prestaran el servicio hasta ser totalmente liquidadas. 


6. CLASIFICACION DE LAS CONCESIONES EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO 

La legislacion administrativa y los autores, parten de diferentes puntos 
de vista para clasificar a las concesiones administrativas. 

La clasificacion mas general de las concesiones las reduce a ties grupos 
importantes, aunque la legislacion extranjera no es uniforme en este sentido. 
a) La concesion de servicio publico; 


Ranelletti. Natura delle autorizzazione e concessioni. 

En algunas ocasiones el Estado combina sus intereses con los intereses privados. Estas 
empresas se denominan en terminos generales empresas de economfa mixta, empresas sftua- 
( ' as ,en.io5 lfmites del derecho privado y-del dercho publico. En Mexico las principales 
InstitUCIOnes de economfa mixta son las empresas de participation estatal en los terminos 
del a rtfculo 3 de la ley para el control de los organismos descentralizados y empresas de 
participacion estatal de D. O. F. del 31 de diciembre de 1970. Pero, como ya lo expusimos 
al hablar de las empresas pivadas de interes publico, consideramos que las instituciones 
descentralizadas y principalmente las instituciones nacionales de credito no son precisa- 
mente empresas de economfa mixta, aunque en ellas existan pequenas aportaciones de 
capital privado, que se representa en ellas no por la significacion del capital, sino por 
} os ’propositos del Estado de que la iniciativa privada conozca y estimule la accion de las 
instituciones publicas. 
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b) La concesion de explotacion de bienes de la Federacion, en las cuales 
se incluyen la concesion minera, la de aguas, las de radio y television, la fo- 
restal, etc.; 

e) Otros tipos especiales de concesion, como las registrales, las ganade- 
ras, las de instituciones de credito y otras. 

Tambien las leyes administrativas formulan sus propias clasificaciones de 
la materia especializada que tratan. Tal es el caso del artfculo 13 de la ley 
federal de radio y television que indica: 

"A1 otorgar las concesiones o permisos a que se refiere esta ley, el Ejecutivo 
federal por conducto de la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes determinara 
la naturaleza de las estaciones de radio y television, las cuales podran ser: comer- 
ciales, oficiales, culturales, de experimentation, escuelas radiofonicas o de cualquiera 
otra indole." 

Garrido Falla nos dice: 5 

"La pluralidad de actos que con tal concepto se cubren haya de dar lugar a 
su vez, a una clasificacion de las concesiones: 1. Concesiones, traslativas, que im- 
plican la subrogacion del panicular en las facultades de gestion o disfrute de que 
la Administracion publica es titular en relacion con el servicio publico o el domi- 
nio publico, concesion de servicios publicos y concesiones sobre el dominio publico; 
2. Concesiones .constitutivas, mediante las que, en la base a los poderes que les 
vienen atribuidos por la ley, la Administracion constituye a favor de particulares 
nuevos derechos o facultades", el propio autor comenta que no obstante lo gene- 
ralizado de tal clasificacion, solo las concesiones traslativas responden con todo rigor 
a las exigencias del concepto. 


7. RELACIONES DEL CONCESIONARIO CON EL ESTADO y CON EL PUBLICO 

Los actos que afectan las relaciones entre el Estado y la forma de ex¬ 
plotacion de una concesion, son regulados por disposiciones administrativas 
de derecho publico, que aseguren el interes general, el debido aprovecha- 
miento de la riqueza publica para fines sociales, o la atencion de un servicio 
publico. 

En cambio, 'se rigen por el derecho privado la adquisicion, comercio y 
disfrute de los derechos que ellas engendran; debiendo precisarse las situacio- 
nes jurfdicas que se refieran a los derechos que engendran los contratos que 
tengan por objeto la explotacion de lotes mineros o la enajenacion de los 
derechos mineros y los contratos que celebren los particulares con las sustan- 
cias, productos o servicios relativos, independientemente de los actos civiles 
que deben regirse, en su caso, por el codigo civil o por el codigo de comercio 
o las leyes mercantiles especializadas. 

Por eso el regimen de la concesion de explotacion de bienes del Estado 


5 Garrido Falla. "Tratado". Ob, cit., pags. 406-407. Torno I. 
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es de estricto derecho, estableciendo ineludibles obligaciones del concesiona- 
rio, como en los casos a que se refiere el articulo 45 de la ley minera y el 
articulo 46 de la ley de aguas. Por otra parte, el Estado no debe olvidar que 
si un particular adquiere una concesion, es para sacar un provecho razonable 
de ella, poniendo su capital y trabajo en una empresa ,que puede ofrecer 
beneficios o perdidas. Combinar el interes general y el interes privado del 
concesionario es la base de la concesion. 

En la concesion de explotacion de bienes del Estado, el concesionario, 
ademas de las relaciones con el poder publico, mantiene relaciones con los 
particulars. 

8. NATURALEZA JURIDICA DE LA CONCESION 

La doctrina administrativa ofrece diversos criterios para determinar la 
naturaleza juridica de la concesion, en tanto que en la doctrina administra¬ 
tiva extranjera predomina la naturaleza contractual de la concesion, en la 
doctrina administrativa mexicana ha prevalecido el criterio de considerarla 
como un acto de naturaleza compleja o mixta.? 

Las diferentes opiniones que se han expresado para determinar la natu¬ 
raleza de la concesion, pueden enunciarse en estos terminos: 

a) La teoria contractual de la concesion; 

b) La concesion como un acto unilateral y meramente reglamentario re- 
gulado por la ley de la materia; 

c) La concesion como un acto mixto. 

a) La teoria contractual de la concesion 

La teoria contractual es la teoria tradicional para explicar la naturaleza 
juridica de la concesion, principalmente la concesion de servicio publico. 

La concesion es el resultado de un contrato celebrado entre la Admi- 
nistracion publica y el concesionario, que es una persona fisica o una per¬ 
sona juridica colectiva. El concesionario se encarga de la realizacion de una 
obra o de la prestacion de un servicio mediante prestaciones de caracter eco- 
nomico, 

b) La concesion como un acto unilateral y meramente reglamentario 

Para esta opinion la concesion es un acto juridico unilateral que se so- 
mete por un mandato del poder publico, a una situacion legal y reglamentaria 
predeterminada, sin que la voluntad del concesionario intervenga en ningun 
momento, ya que se concreta a aceptar las condiciones preestablecidas. 

c) La concesion como un acto mixto 

,La tesis que prevalece en los diversos autores, es la que .considera a la con- 
ceSIon como un acto mixto: un acto unilateral y un acto contractual. "La concesion 


6 Gabino Fraga. Ob, cit. 1971, pags. 257. 14 ed. 
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se descompone en dos elementos: la 'situacion reglamentaria' y el 'contrato admi¬ 
nistrative'. La situacion reglamentaria resulta de la organizacion del servicio y es 
la parte mas importante; la contractual le esta subordinada; es esencialmente de 
naturaleza financiera y esta destinada a asegurar la remuneracion al concesionario 
por la gestion que asume. Del caracter complejo del acto de concesion resulta que 
el concesionario se halla en una situacion juridica especial, en el sentido de que en 
la parte reglamentaria se consignan todos los poderes y deberes relativos a la or¬ 
ganizacion y funcionamiento del servicio; y en la contractual, los poderes y deberes 
resultantes de las ventajas personales, economicas y de otra Indole que le son 
otorgadas. Asf, no esta el concesionario en una situacion puramente contractual, 
como el contratista de obras publicas, puesto que el concedente asegura el funcio¬ 
namiento de un servicio publico; ni estrictamente legal o reglamentario, como el 
funcionario publico, porque no deja de ser un simple particular." Altamira Gigena. 
Ob. cit., pag. 465. 

De estas diversas teorfas la que predomina principalmente en la doctrina 
administrativa francesa es la que considera la concesion como un acto mixto. 
Duez considera que la concesion resulta de un acuerdo de voluntades entre 
el concesionario que acepta, bajo ciertas condiciones, administrar el servicio 
publico y la administracion que le conffa esta gestion. Este acuerdo de volun¬ 
tades se une al peligro de condiciones establecido por la administracion, que 
fija las reglas de funcionamiento del servicio, las tarifas que deben percibirse 
de los usuarios, las sanciones en caso de faltas del concesionario a sus obliga- 
ciones, la duracion de la concesion, etc. 

"Hoy dfa, el acto de la concesion se presenta como un acto complejo, como 
consecuencia de su caracter reglamentario y por otra parte, del caracter con¬ 
tractual. El caracter dominante es este ultimo. 

"Son de naturaleza reglamentaria, todas las reglas que fijan la organiza¬ 
cion y el funcionamiento del servicio (prestacion que proporciona a los usua¬ 
rios, derechos, etc.}, la situacion no es sobre este particular diferente a la 
del servicio administrative" 

Es necesario no cerrar los ojos ante la realidad de las instituciones admi- 
nistrativas. La concesion, como otras tantas instituciones administrativas, son 
instituciones en transicion. De afirmarse el Estado liberal la concesion seguira 
siendo un medio auxiliar del Estado para impulsar su desarrollo economico; 
de acentuarse el Estado intervencionista la concesion debera tender a des- 
aparecer. 

Entretanto el Estado no podra aceptar la tesis contractual, ni aun la na¬ 
turaleza compleja o mixta de la concesion. El Estado de nuestros dfas se ha 
transformado radicalmente al amparo de una polftica economica, rapida Y 
flexible que no debera detenerse en los intereses particulares, sino que debera 
hacer valer el interes general, imponiendo en forma total el regimen jurf- 
dico que las circunstancias exijan. Las grandes carencias de nuestros pueblos 
demandan una accion continua, eficaz, flexible e inmediata del Estado, que 
deberan consagrar las leyes administrativas. 
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9. CAUSAS DIVERSAS QUE AGRAVAN UNA CONCESION 

Tanto las concesiones de servicio publico, como las concesiones de explo¬ 
ration de bienes del Estado y los otros tipos que hemos senalado de concesion, 
son manejados por los particulares por motivos comerciales, es decir, para 
obtener una utilidad llcita, de acuerdo con los terminos de la propia con¬ 
cesion. 

Puede hacerse incosteable la explotacion de una concesion por causas in- 
ternas de la propia empresa, o por causas externas a la misma, que graven 
de tal manera la economla o el regimen de la misma que hagan diflcil su 
explotacion. 

Hay responsabilidades legales de la empresa frente al Estado y frente a 
los propios particulares en su caso. 

En determinadas situaciones es el propio Estado el que agrava la situa¬ 
tion de una empresa, al exigirle prestaciones o situaciones que no puede llci- 
tamente solventar, salvo que el propio Estado encuentre el medio de proteger 
esa situation. Tambien puede complicar el manejo de una empresa la exce- 
siva reglamentacion del servicio. El Estado interesado en proteger una fuente 
de trabajo puede proporcionar a las empresas exenciones, privilegios, bene- 
ficios, subsidios, que defiendan su equilibrio financiero. 

En materias fundamentales relacionadas con la economla national, la ten- 
dencia debe ser a la nationalization de las fuentes principales de la economla, 
porque los constantes paliativos no conducen sino a entorpecer la marcha del 
desarrollo economico national. 

En ningun caso las medidas de Indole constitutional o legislative deben 
implicar procedimientos de compensation. 

Tenemos como ejemplo los casos .de Real del Monte, de Angangueo y 
p tros > en los que el Estado ha protegido esta fuente de trabajo al hacerse 
'ntproductiva para sus empresarios, formando cooperativas y rodeandolas de 
Clertos beneficios. 

Las causas extracontractuales imprevistas en la concesion. que hacen one- 
rosa la explotacion de una empresa, no son en ningun caso imputables al 
Estado. 


10, T^RMINO DE LA CONCESION 

Es la ley administrativa la que en cada caso fija la duration temporal 
de las concesiones. Valgan los siguientes ejemplos: 

Artlculo 30 de la ley federal de radio y television: 

"El termino de la concesion no podra exceder de 30 anos y podra ser refren- 
dada al mismo concesionario que tendra preferencia sobre terceros." 

Artlculo 29 de la ley regamentaria del artlculo 27 constitutional en ma¬ 
teria mmera, dispone: 
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Artfculo 34, parrafo quinto: "Las concesiones mineras de explotacion otor- 
gadas conforme a esta ley tendran una duracion de 25 anos que se contaran 
a partir de la fecha de expedicion del tftulo correspondiente." 

La explotacion de una concesion implica una fuerte inversion de capital 
que necesariamente debe ser recuperada en la duracion de la misma. Es 
deber del poder publico tomar en cuenta estos factores para fijar las condi- 
ciones generales de una concesion. 

Debemos insistir en que debe desterrarse de la concesion toda idea con¬ 
tractual, para someterla a un estricto regimen de derecho publico. La ten- 
dencia intervencionista del Estado, el nacionalismo economico y la economia 
dirigida, implican principios que eliminan cualquier interes particular que 
puede menoscabar el interes general. Estamos en una epoca de grandes trans- 
formaciones juridicas y la concesion es una de las instituciones administrativas 
que ha sido mas afectada en las reformas constitucionales y en los desarrollos 
de la doctrina administrativa. 

Las ultimas leyes administrativas abundan en preceptos que establecen 
limitaciones, reducciones, prohibiciones de todo genero, y dan al poder pu¬ 
blico medios poderosos para rescatar las concesiones." 

La concesion fija la duracion de la misma. No debe pensarse en terminos 
excesivos, sino limitados o temporales de acuerdo con la naturaleza del ser- 
vicio. 

El establecer el servicio implica un regimen economico y financiero que 
debe tomarse en cuenta, pues el concesionario debe recuperar su inversion, 
o en todo caso fijarse las reglas en la concesion para que el Estado recupere 
el servicio, si asi es conveniente, o fijar las nuevas condiciones que regularan 
su prestacion. s 

Vease sobre el particular la Conferencia del 29 de marzo de 1962 del licenciado 
Mario Moya Palencia. Revista Patrimonio de Mexico. Nurnero 9, publicada por la 
Secretarfa del Patrimonio Nacional. 


7 Ley de vlas generales de comunicacion. Arts. 57, 61 y 66. 

Ley de la Industria Electica. Arts. 19 y 36. 

S La Suprema Corte ha expresado 10 siguiente: Las concesiones que otorga el Ejecu- 
tivo, aun cuando sea por termino limitado, no pueden crear derecho alguno que afecte el 
regimen constitucional del que emanaron. 

Sem. [ud, de la Federacidn, Torno 117; Sep. de 1917. La Indolatina. Cla. Gral. de 
Seguros, S. A. 
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SECCION PRIMERA 

LA CONCESIoN DE SERVICED PUBLICO 


1. Concepto de concesion de servicio publico.-2. Modos de atender los 
servicios publicos.-3. Las empresas de economfa mixta y los servicios 
publicos.-4. Derechos y obligaciones de los concesionarios de un servi¬ 
cio publico.-5. El usuario del servicio publico.-6. El regimen de las 

tarifas. 


1. CoNCEPTO DE CONCESION DE SERVICIO PUBLICO 

La concesion de un servicio publico es un acto administrative complejo, 
contractual y reglamentario, en virtud del cual el funcionamiento de un 
servicio publico es confiado temporalmente a un individuo o empresa conce- 
sionaria, que asume todas las responsabilidades del mismo y se remunera con 
los ingresos que percibe de los usuarios del servicio concedido." 

La doctrina administrativa no es muy precisa para delimitar cuales son 
los servicios publicos que pueden ser entregados a los particulares. En todo 
caso debemos distinguir la administration directa del mismo y la organization 
del establecimiento publico.t? 

El artfculo 28 constitutional senala algunos servicios como exclusivos del 
Estado, como los relativos a la acunacion de moneda, a los correos, telegrafos 

• 9 Garrido Falla. Ob. cit., pag. 407. Reducida ast la dicha concesional a sus lfmites mas 
ngurosos, va a mostrar su operatividad exclusivamente en los campos del servicio publico 
y del dominio publico. 

El concepto de servicio publico se encuentra en un desarrollo continuo y a su amparo 
se comprenden en la actualidad formas administrativas. 

Villar Palast. "Concesiones administrativas". Nueva Enciclopedia Seix. Tomo IV, pa- 
gina 696. 

to Ramos, P. Juan. Ensayo juridico social sobre la concesion de sen’icios publicos. 
Ed. J. Menendez. Buenos Aires. 1937. 1 v, 341 pags. 

Pena Villamil, Manuel. La concesion de sen’icios publicos. Doctrina y Legislacidn. 
Ed, Lapacho. Asuncion, Paraguay. 1957. 1 v. 246 pags. 

A1 considerar este tema estimo pertinente referirme a la opinion de A. Blondeau: La 
concesion de sen’icio publico. 2^ ed. Paris. 1933. Pag. XVIII. Que nos dice: "Nuestro 
derecho administrative no tiene su fuente en los textos legales. No existe, como es sabido, 
ungun texto de ley relativo a las concesiones de servicios publicos en general, a falta de 
el, solo pueden citarse algunas disposiciones sobre ciertas concesiones." 

Por su parte Vedel en su obra Droit administratif Paris, 1959, tomo 11, pag. 570, 
afirma: "Que la concesion de servicio publico es un procedimiento por el cual una 
persona publica, llamada autoridad concedente, confla a una persona, ffsica o moral, 11a- 
mada concesionario, el cuidado de manejar un servicio publico bajo el control de la 
autoridad concedente, mediante una remuneracion que consiste habitualmente en las cuotas 
que el concesionario percibira de los usuarios del servicio." 
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y radiotelegrafia, a la emision de billetes por medio de un solo Banco que 
controlara el gobierno federal. 

Es necesario precisar que la concesion de un servicio publico se aplica 
a determinados servicios, como aquellos en que hay posibilidad de recibir del 
usuario una contraprestacion. Un servicio publico gratuito o servicios en los 
que no es posible concretar a los usuarios, no cabe en el campo de esta 
concesion. 

Debemos insistir en que no toda la actividad del Estado se realiza bajo 
la forma de un servicio publico. El campo que corresponde en nuestro dere- 
cho administrative al servicio publico, es aun muy limitado y su reglamen- 
tacion se circunscribe a determinadas materias del orden federal. 

En todo caso, el punto de partida es la decision del Estado para erigir 
una actividad en servicio publico. Como hemos estudiado antes, el puede 
crear tanto el regimen jurfdico que lo regule, como el organismo publico que 
lo atienda o confiar su atencion a los particulares, a traves de la concesion 
de servicio publico. 

HA veces tambien, habiendo decidido erigir una actividad en serVICIO publico, 
no crea todas las piezas del organismo encargado de asumirlo: el se reserva de 
confiar la ejecucion del servicio, reglamentado por el, a organismos preexistentes 
o por crear y que seran admitidos a asumir esta actividad, por el procedimiento 
de la concesion, de la autorizacion o de la agregacion." Andre Buttgenbach. Ma¬ 
nuel de Droit administrate, 3 ? ed. 1 parte, pag. 247, 1966. 

La ley organica del Departamento del Distrito Federal contiene disposi- 
ciones que inician el tratamiento de este problema que confiere a los parti¬ 
culares una nueva condicion juridica, un poder delegado por la administra- 
cion publica. 

Vease la obra: Francisco Villota Villota. Problemas actuales de los servi¬ 
cios de bienestar social. F. Poessa, 


2. MODOS DE ATENDER LOS SERVICIOS PUBLICOS 

Debemos tambien acudir a la legislacion administrativa para determinar 
los modos de otorgar una concesion.!" 

Desde luego el regimen de los servicios publicos comprende solo una 
parte de la actividad del Estado, ya que la otra fase importante de la misma 
no se desarrolla en la forma de servicos publicos. 

Por via de ejemplo aludiremos a los servicios publicos que estan a cargo 
del Departamento del Distrito Federal. 

La ley organica del Departamento del Distrito Federal (reglamentaria 
de la base 1?, fraccion VI, del articulo 73 de la Constitucion, publicada en 
el D. O. F. del 29 de diciembre de 1970), incorporo al texto de esta ley, 
la antigua ley de servicios publicos. 


11 Andre de Laubadere, Oh. cit., pag. 568. 
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Entre las atribuciones del Departamento del Distrito Federal, el articulo 
36, fracciones 11 a VIII, se senalan las siguientes: 

"II. Fijar la politica y sistemas tecnicos a que deba sujetarse la planeacion 
urbana; 

"III. Determinar la actividad que deba considerarse de servicio publico con 
base en las disposiciones de esta y otras leyes relativas; 

"IV. Decidir si el servicio publico a que se refiere la fraccion anterior deba 
ser prestado por sf o en colaboracion con organismos descentralizados, empresas 
de participacion estatal, o con particulares, o bien si deben concesionarse; 

"V. Reglamentar la prestacion de los servicios publicos; 

"VII. Ejercitar el derecho de reversion cuando expire el plazo de vigencia es- 
tipulado en las concesiones; 

"VIII. Rescatar la concesion otorgada para la prestacion de un servicio publico 
en los terminos que senala esta ley ..." 

Son atribuciones de las delegaciones (articulo 37): 

"1. Vigilar la debida prestacion de los servicios publicos." Tambien senala este 
articulo los diversos servicios que estan a cargo del Departamento. 

En la misma ley, todo el capitulo cuarto, articulos 64 a 75, se reglamen- 
tan los diversos problemas de los servicios publicos, entre ellos las institucio- 
nes que prestan el servicio. 

La prestacion de los servicios publicos en el Distrito Federal corresponde 
al gobierno de la propia entidad federativa, sin perjuicio de descentralizarla 
mediante concesion limitada y temporal que se otorgue al efecto. 

La ley define el servicio publico en estos terminos (articulo 64) : 

Es Is actividad organizada que se realiza conforme q disposiciones legates o re- 
ghmentarias vigentes en el Distrito Federcdj con el fin de satisfacer en forma con- 
tinua, uniforme y regular, necesidades de cardcter colectivo. La debida prestacion 
de estos sen’icios es de interes publico. 

Como esta definicion se inspira en la Escuela realista, recomendamos la 
obra: Evelyne Pisier-Kouchner. Le service public dans la theorie de L'Etat 
de Duguit. 

. La ley reglamenta la prestacion directa del servicio, o a traves de orga¬ 
nismos descentralizados o empresas de participacion estatal y por particulares: 

Para que un organismo descentralizado, una empresa de participacion 
estatal o empresa particular, pueda prestar un servicio publico sera necesario 
que ademas de satisfacer los requisitos que establezcan los articulos anterio- 
res, el Departamento del Distrito Federal les otorgue una concesion en la que 
se contengan las normas basicas que establece el articulo siguiente, asi como 
las estipulaciones contractuales que procedan en cada caso. 

Esas disposiciones reglamentarias y contractuales estan enumeradas en el 
articulo 72 de la ley. 
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Tambien se senalan los casos de reversion, revocacion y caducidad, y las 
condiciones para prorrogar las concesiones. 

3. LAS EMPRESAS DE ECONOMIA MIXTA Y LOS SERV1CIOS PUBLICOS 

Es necesario aludir a la forma como el Estado interviene en determi- 
nadas ocasiones en los servicios publicos, principalmente bajo la forma de 
empresas de economia mixta, a las cuales nos hemos referido con anteriori- 
dad, sobre todo al aludir a la opinion de Andre de Laubadere que al refe- 
rirse a estas empresas, agrega: 

“1. La estructura financiera de las empresas de economia mixta es la asocia- 
cion de capital publico y privado. Sin embargo, no es el solo hecho de la actividad 
financiera del Estado lo que caracteriza a la sociedad de economia mixta; es pre- 
ciso que esta intervencion revista las formas particulares de ser una participacion 
de la colectividad. De este rasgo fundamental se siguen las otras caracteristicas del 
procedimientoo 

”2. Las consecuencias del procedimiento financiero en el regimen administra¬ 
tive, en razon de la estructura financiera que la administracion va a ejercer sobre 
el servicio un control administrative interno. Indudablemente que este control ad¬ 
ministrative rebasa las margenes habituales del control establecido de acuerdo con 
las reglas del derecho mercantil, y por lo que respecta a las calidades de los accio- 
nistas y obligacionistas y de algunas de estas calidades es donde se encuentra el prin- 
cipio inicial: un regimen administrative como consecuencia del regimen financiero 
y en este consecuente el fin que persigue el Estado al utilizar el sistema de eco¬ 
nomia mixta acrecentando el control administrative. 

”3. Una consecuencia mas del sistema financiero, el organismo que propor- 
ciona el servicio publico es un organismo mixto. Entre los servicios publicos pres- 
tados por un organo publico y los servicios prestados por un organismo privado, 
concesionario, viene ahora a establecerse una categoria de servicios prestados por 
un organismo mixto constituido por asociaciones de capitales privados. La partici¬ 
pacion financiera de la administracion puede ser, por otra parte, mayoritaria o 
minoritaria.ta 

”4. La economia mixta no es necesariamente un modo de gestion de los ser¬ 
vicios publicos; efectivamente, si este procedimiento ha sido empleado a menudo 
por el Estado como modo de organizar un servicio publico, tambien ha sido usado 
algunas veces para permitirle participar en el funcionamiento de las empresas 
privadas sin que por ello dicha empresa se, convierta en un servicio publico. La 
justificacion financiera tiene entonces como fin el ayudar a una empresa privada 
o permitir que la colectividad haga una inversion." 

12 Andre de Laubadere, ob. cit., pag. 581. 

Veanse ademas las siguientes obras: 

Juan P. Ramos. Ensayo juridico social sobre la concesion de sen’icios publicos. Lib. 
Ed, J. Menendez. Buenos Aires. 1937. 1 v, 341 pags. 

J. L. Villar Palast. "La eficacia de la concesion y la clausula sin perjuicio de tercero". 
Rev. Ad. Pub. Madrid. Num. 3, mayo-agosto. 1951, pag. 147. 

Manuel Pena Villamil. "La concesion de servicios publicos". 1957. Doctrina y Legis¬ 
lation. Ed. Lapacho. Asuncion. Paraguay. 1 v, 246 pags. 
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Un ejemplo de estas empresas de economfa para la prestacion de un ser- 
vicio publico, es la que hace referenda el artfculo 71 de la ley organica del 
Departamento del Distrito Federal. 

"Para que un organismo descentralizado, una empresa de participacion esta- 
tal, empresa particular, pueda prestar un servicio publico, sera necesario que 
ademas de satisfacer los requisitos que establecen los articulos anteriores, el De¬ 
partamento del Distrito Federal les otorgue una concesion en la que se contengan 
las normas basicas que establece el artfculo siguiente, asf como las estipulaciones 
contractuales que procedan en cada caso." 


4. DERECHOS y OBLIGACIONES DE LOS CONCESIONARIOS 

DE UN SERVICIO PUBLICO 

Los derechos y obligaciones del concesionario derivan de la concesion 
o contrato del servicio, en el cual se fijan con precision cuales son las fina- 
lidades gubernamentales al entregar un servicio a un particular. 

Esos derechos y obligaciones parten de un principio general, o sea la obli- 
gacion de asegurar el funcionamiento regular del servicio. El poder publico 
tiene interes en que el servicio se preste de la manera mas eficiente y con- 
tinua, 

A traves de las obligaciones se asegura un regimen estricto para manteo 
ner el servicio en condiciones favorables. La concesion se reserva medios 
administrativos para obligar al concesionario al cumplimiento de sus debe- 
res, como es el poder de modificar el regimen del servicio. 

Pero seria un error pensar solo en obligaciones y no en derechos al con¬ 
cesionario. Este hace fuertes inversiones y realiza no una labor de filan- 
tropia, sino un negocio que debe proporcionarle rendimientos normales y 
adecuados, que no lleguen a una explotacion indebida del servicio. 

En las concesiones de servicio publico la relacion es mas directa, ya que 
el usuario es el objeto de la actividad en la concesion. Las relaciones del 
usuario se definen como una situacion de caracter reglamentario que regula 
los diversos aspectos del servicio, sin que el particular pueda alterarlo, fuera 
de los casos en que usa de un derecho previsto en la ley. 

Los concesionarios estan obligados a proporcionar el servicio a todo el 
que lOsolicite, de acuerdo con el principio de la igualdad de los usuarios, sin 
embargo, en la realidad se ofrecen serios inconvenientes que crean penosas 
SItuaciones como en el caso de los telefonos.P 


.13 En la Teon'a de la imprevision causas economicas poderosas operan sobre la con¬ 
cesion haciendola imposible. Tal es el caso que relata Rivera, ob. cit., pag. 105, en que 
L guerra de 1914 habfa provocado un alza del carbon de tal manera que los conce- 
SlOnanos del gas no podfan proseguir la explotacion con las tarifas previstas en los con. 
tratos s i n Hegar a la ruina. En derecho privado segun el autor citado, cuando efreuns- 
tanCIas aparecen. ellas subsisten sin efecto sobre las obligaciones nacidas del contrato. Pero 
en Francia, afirma el mismo, el juez administrative no ha aceptado este criterio, affr- 
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6. EL REGIMEN DE LAS TARIFAS 

Tarifa es la tabla o catalogo de los precios, derechos o impuestos que se deben 
pagar por alguna cosa o trabajo. Tarifa aduanera es el catalogo de los precios que 
deben pagarse por las distintas mercaderias para fines fiscales. 

En la obra: Algunos datos sobre tecnica tarifaria en vias generales de comuni- 
cacidn. S.C.O.P., Departamento de Tarifas, pagina 20, al considerarse el concepto 
de tarifa se expresa lo siguiente: 

"En el caso de los servicios publicos se presenta por un lado una demanda 
inelastica tendiente en mayor o menor grado hacia la unidad, y por el otro, una 
oferta de servicios mas o menos elastica que tiene mayor movilidad. Esta es una de 
las razones fundamentales en la fijacion de los precios de los servicios publicos, 
que obliga a intervenir al Estado en su regulacion para no provocar un aumento 
exagerado de los precios en beneficio exclusivo de los oferentes y en perjuicio de 
la economia general.” 14 

"Es conveniente hacer notar que, en el caso de Mexico la demanda de los ser¬ 
vicios publicos concretos no reviste la caracterfstica de la inelasticidad absoluta, ya 
que existen servicios competitivos como son los autotransportes, los ferrocarriles 
y las companlas de aviacion y entre un puerto y otro. De cualquier forma la falta 
de control de la misma oferta provocaria serios perjuicios nacionales, con el aumento 
inmediato y exagerado de los precios, y lesionarfa otros aspectos, tales como la se- 
guridad en el transporte y la obligacion de prestar el servicio. Por lo anterior- 
mente expuesto y desde un punto de vista economico, tarifa es sinonimo de precio, 
y en este caso, se representa por la cantidad de dinero que en un momento se paga 
por la prestacion de un servicio que debe ser fijada por el Estado." 

Las tarifas estan sujetas a un regimen estricto de derecho publico y no forman 
parte de las clausulas contractuales de la concesion. Es a traves de ellas como se 
realiza la proteccion de una sociedad contra la voracidad de los inversionistas, que 
consideran no tener limites a su interes. 

Como ejemplo de una ley administrativa regulando las tarifas, tenemos la ley 
federal de radio y television. Artlculo 9, fraccion IV. Corresponde a la Secretarfa 
de Comunicaciones y Transportes; IV. Fijar el minimum de las tarifas para las 
estaciones comerciales. 

El capltulo segundo, artlculos 53 a 57 de la misma ley, fija el regimen de tarifas 
en estos terminos: is 

La Secretarfa de Comunicaciones y Transportes fijara el mlnimo de las tarifas 


mando que la teorla de la imprevision tiene por fin el asegurcir la continuidad del ser¬ 
vicio, debiendo dividirse el riesgo entrd los dos contratantes, la persona piiblica otorgando 
al contratante una indemnizacion que lc permita seguir la explotacidn. 

14 Duez et Debeyre. Ob. cit., pags, 556 Y ss, 

Las concesiones de caracter administrativo cuando se otorgan a particulares para que 
exploten la riqueza publica, tienen por finalidad aumentar la economia nacional, en tanto 
que se pone en circulation la riqueza que se concesiona, dando posibilidad a los conce- 
sionarios de obtener una utilidad legltima, a cambio del capital invertido y del trabajo 
tecnicamente desarrollado, de los gastos de production, riesgo del capital, pago de im¬ 
puestos, etc. Semanario Iud. de la Fed. Tomo 62, pag. 3021. 

15 Ley de vlas generales de comunicacion. Arts, 50 y 55; Ley de la industria electrica. 
Arts. 36 y 37. 
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a que deberan sujetarse las difusoras comerciales en el cobro de los diversos ser- 
vicios que le sean contratados para su transmision al publico. 

La misma Secretaria vigilara que se apliquen correctamente las tarifas y que 
no se hagan devoluciones o bonificaciones que impliquen la reduccion de las cuotas 
senaladas, la misma ley expresa los casos de excepcion. 

Las estaciones difusoras deberan tener a disposicion del publico, en sus ofi- 
cinas, suficientes ejemplares de las tarifas respectivas y de sus formas de aplicacion. 
No se concederan prerrogativas que impliquen privilegios de alguna empresa de 
radio y television en perjuicio de las demas. 

Ademas, debemos recordar a este proposito las funciones que corresponden en 
materia de tarifas a la comision de tarifas de electricidad y gas. 16 

En principio las tarifas deben contenerse en los reglamentos, aunque pueden 
emplearse otros medios administrativos. "Las tarifas, dice Hauriou, una vez horno- 
logadas se convierten en verdaderos reglamentos que no son de ningun modo con- 
venciones celebradas entre la compania y el publico, para la remuneracion de una 
locacion de servicios, son como leyes. Este caracter de homologacion entrana la 
percepcion de una tasa publica, razon por la cual hemos debido colocar las tarifas 
homologadas entre los reglamentos." Entre nosotros no tienen las tarifas necesaria- 
mente la forma del reglamento, sino elementos para apoyar el 'sistema economico 
de la concesion, que no debe contrariar el interes publico. 

Deben proscribirse por antisociales todas las clausulas de una concesion que 
permitan automatico el aumento de ellas sin intervencion administrativa, y solo fun- 
dadas en consideraciones particulares de las empresas. La misma consideracion debe¬ 
mos repetir respecto a leyes y reglamentos que contengan esa autorizacion. 

La determinacion de una tarifa, dice Bielsa.t? acto principalmente administra¬ 
tive, es un problema de indole complejo, toda vez que afecta intereses de carac¬ 
ter comercial, industrial, etc., e influye de una manera decisiva en la economla 
publica. Es indudable, en efecto, que una tarifa elevada pueda arruinar una indus- 
tria o impedir su desarrollo y empobrecer una zona de produccion, lo que ocurre 
cuando el precio del producto, agregado al precio del transporte, hace imposible 
la concurrencia de ese producto 'en los mercados o lugares de venta o consumo, 
razon de indole economico-politica frente a las que no puede ser indiferente el 
Estado." 

Considero aplicables las siguientes conclusiones de la cuarta Conferencia Nacio- 
nal de Abogados de Tucuman, en 1936, acerca de las tarifas: 

a) La tarifa debe ser modificada segun las necesidades economicas, sociales y 
politicas; 

b) Es inalienable el poder de la autoridad publica para adaptar la tarifa a las 
necesidades de los servicios publicos; 

e) La intervencion del concesionario en la preparacion o modificacion de la 
tarifa no debe ser considerada como una participacion en el acto juridico de la tari¬ 
fa, en calidad de coautor; 


16 Comision de tarifas de electricidad y gas. D. O. F. 31 die. 1948. D./ O. F. 31 die. 1949. 
Reglamento interno de la Comision. 

D. O. F. del 19 de diciembre de 1953. 

17 Rafael Bielsa. Ob. cit., 5 ? ed. T. I. Pag. 418. 

. Vease ademas: Eduardo Garcia de Enterria. "Sobre la naturaleza de la tasa y las ta- 
rifas d e los servicios publicos". Reo, Adm. Pub. IEP. Madrid, num. 12, pag. 129. 
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d) La ley debe prescribir el procedimiento para establecer la tarifa y deter- 
minar que autoridad es la competente para su homologacion; 

e) La Administracion publica tiene el poder de reducir de oficio la tarifa sin 
el consentimiento del concesionario y aun contra su voluntad sobre las bases de la 
concesion. 

En el caso de que la reduccion de oficio de la tarifa originaria para el concesio¬ 
nario una perdida, disminucion de beneficios normal, la Administracion publica 
esta obligada a indemnizarlo.tf 


SECCION SEGUNDA 

LA CONCESION DE EXPLOTACIoN DE BIENES DEL ESTADO 

1. Significado de la concesion de explotacion de bienes de la Federa- 
cion.-2. Regimen legal para la explotacion de bienes del Estado.-3. Di- 
versos tipos de concesion de explotacion de bienes del Estado. 


1. SIGNIFICADO DE LA CONCESION DE EXPLOTACION DE BIENES 

DE LA FEDERACION 

La concesion para la explotacion de bienes de la Federacion, es un acto 
administrative mediante el cual se otorgan a los particulares, determinados 
derechos para la explotacion del subsuelo, o para el establecimiento de los 
servicios publicos que ellos requieran, bajo un regimen estricto de derecho 
publico. 

Tanto en la concesion de explotacion de bienes de la Federacion, como 
en la explotacion de un servicio publico, nos encontramos con tres elementos 
que mantienen diversas relaciones y son: a) El Estado concedente; b) La em¬ 
press concesionaria; y, en su caso, e) Los usuarios, beneficiarios, o consumi- 
dores. 

Los parrafos cuarto y quinto del artfculo 27 constitucional formulan una 
amplia enumeracion tanto de las aguas de propiedad nacional, como de las 
materias que comprende el regimen del subsuelo. 

En dichos parrafos claramente se distingue la explotacion del petroleo 
por el Estado, de la explotacion en general de la minerfa. 

18 Es necesario concluir de estas consideraciones sobre las tarifas, que estamos en pre- 
sencia de un problema complejo, con implicaciones polfticas, economicas y sociales. Si la 
tarifa es un precio publico, ella corresponde a varios aspectos de la vida economica, por 
una parte a las inversiones de los particulares que ven en las tarifas el incentivo de su 
actividad, es decir, realizan un acto de naturaleza mercantil, tal es el caso de Telefonos de 
Mexico, S. A., y otros mas; por otra parte, las tarifas son las bases de recuperacion eco¬ 
nomica de las empresas del Estado, que aunque no tienen propositos deliberadamente 
mercantiles. deben apoyarse en un regimen de esta naturaleza pero sin llegar a los excesos 
especulativos de la libre empresa. 
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El parrafo sexto del propio artfculo 27 constitucional establece las bases 
de explotacion de los bienes mencionados en estos terminos: 

"En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la 
nacion es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o el aprovecha- 
miento de los recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades cons- 
tituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra recdizarse sino mediante concesio- 
nes otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones 
que establezcan las leyes. Las normas legales relativas a obras o trabajos de explo¬ 
tacion de los minerales y sustancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan 
la ejecucion y comprobacion de los que se efectuen to deban efectuarse a partir 
de su vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las concesiones, 
y su observancia dara lugar a la icancelacion de estas. El gobierno federal tiene 
la facultad de establecer reservas nacionales y suprimirlas. Las declaratorias co- 
rrespondientes se haran por el Ejecutivo en los casos y condiciones que las leyes 
prevean. Tratandose del petroleo y de los carburos de hidrogeno, solidos, liquidos 
o gaseosos, no se otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistiran los que hayan 
otorgado y la nacion llevara a cabo la explotacion de esos productos, en los terminos 
que senale la ley reglamentaria respectiva. Corresponde exclusivamente a la nacion 
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energfa electrica que tenga 
por objeto la prestacion de un servicio publico. En esta materia no se otorgaran 
concesiones a los particulares y la nacion aprovechara los bienes y recursos natu- 
rales que se requieran para dichos bienes." 

El artfculo 1? de la ley general de bienes nacionales enumera cuales son 
los bienes que forman el patrimonio nacional y los clasifica en bienes de do¬ 
minio publico y bienes de dominio privado de la Federacion. 

El artfculo 2?, fraccion Jl de la misma ley, clasifica entre los bienes de 
dominio publico de la Federacion a los bienes senalados en los parrafos 
Cuarto y quinto del artfculo 27 de la Constitucion. 

"La concesion, nos dice Mayer, presenta ciertas semejanzas con el permiso de 
policfa en la industria. En este ultimo caso tambien se trata de una actividad que el 
individuo va a ejercer en su nombre y por su cuenta, pero de una actividad que, 
por su naturaleza, podrfa ejercerse en virtud de la libertad natural; el permiso 
no hace mas que superar un obstaculo que se opone en virtud de la prohibicion 
establecida por la policfa en forma de una regia de derecho. En cambio. la conce¬ 
sion confiere al concesionario algo que no se considera comprendido en la libertad 
natural, un poder de actuar derivado del Estado." (Otto Mayer. Ob, cit., pag. 149, 
ed. 1954.) 

En materia de transito, por ejemplo, un permiso para manejar es simple- 
mer >te una autorizacion temporal y revocable, en tanto se cubren los requi- 
suos exigidos por el reglamento de transite, Una licencia para manejar es 
un derecho permanente que se le da a una persona que ha satisfecho los 
requisitos legales y que puede ser revocada si se violan las condiciones re- 
glamentarias. 
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Vease el artfculo 33 fracciones 1 y JI de la Ley organica de la Admfnis- 
tracion Publica Federal. 

2. Regimen legal para la explotacion de bienes del estado 

Los parrafos cuarto y quinto del artfculo 27 constitucional enumeran am- 
pliamente el dominio de la nacion: 

Corresponde a la nacion el dominio directo de todos los recursos naturales de 
la plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas; de todos los mine- 
rales o sustancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depositos 
cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los 
minerales de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; 
los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directa- 
mente por las aguas marinas; los productos derivados de la descomposicion de las 
rocas, cuando su explotacion necesite trabajos subterraneos; los yacimientos mine- 
rales u organicos de 'materias susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los 
combustibles minerales solidos; el petroleo y todos los carburos de hidrogeno soli- 
dos, lrquidos o gaseosos; y el espacio situado sobre el territorio nacional, en la exten¬ 
sion y terminos que fije el derecho internacional. 

El artfculo 16 de la ley general de bienes nacionales dispone: "Las con- 
cesiones sobre bienes de dominio directo cuyo otorgamiento autoriza el aro 
tfculo 27 constitucional, se regiran por lo dispuesto en las leyes reglamenta- 
rias respectivas." 

En todo caso, sin embargo, el Ejecutivo tendra facultad para negarlo: 
"1. Si el solicitante no cumple con lo que tales leyes dispongan; o JI. Si se 
creara un acaparamiento contrario al interes social; o 1 JI. Si la Federacion 
decide emprender una explotacion directa de los recursos de que se trate; 
o IV. Para crear reservas nacionales." 

Las materias que comprenden la explotacion de bienes del Estado son 
de jurisdiccion federal y corresponde al Congreso de la Union la expedi- 
cion de las leyes relativas: 

Artfculo 73 de la Constitucion: El Congreso tiene facultad: 

"Fraccion X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, 
industria cinematografica, comercio, juegos con apuesta y sorteos, instituciones 
credito y energla electrica, para establecer el Banco de emision unico en los termf- 
nos del artfculo 28 de la Constitucion y para expedir las leyes del trabajo regla- 
mentarias del artfculo 123 de la propia Constitucion. 

"Fraccion XVII. Para dictar leyes sobre vias generates de comunicacion y sobre 
postas y correos; para expedir leyes sobre el uso y aprovechamiento de las aguas 
de jurisdiccion federal. 

"Fraccion XIX. Para fijar las reglas a que deba sujetarse la ocupacion y ena- 
jenacion de terrenos baldios y el precio de estos. 

"Fraccion XXIX. Para establecer contribuciones: 1. Sobre el comercio exte¬ 
rior; 2. Sobre el aprovechamiento y explotacion de los recursos naturales ccrmpreiv- 
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didos en los parrafos 4^ y 5? del articulo 27; sobre instituciones de credito y socie- 
dades de seguros; sobre servicios publicos concesionados o explotados directamente 
por la Federacion; 5. Especiales sobre: a) Energfa electrica; b) Produccion y con- 
sumo de tabacos labrados; c) Gasolina y otros productos derivados del petroleo; 
d) Cerillos y fosforos; e) Aguamiel y productos de su fermentacion; f) Explotacion 
forestal; g) Produccion y consumo de cerveza. 

"Las entidades federativas participaran en el rendimiento de estas contribu- 
ciones especiales en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las 
legislaturas locales fijaran el porcentaje correspondiente a los municipios en sus 
ingresos por concepto del impuesto sobre energfa electrica." 


3. DIVERSOS TIPOS DE CONCESION DE EXPLOTACION DE B1ENES DEL ESTADO 

La legislacion administrativa mexicana distingue diversos tipos de con¬ 
cesion de explotacion de bienes del dominio publico de la Federacion y del 
dominio privado de la misma. 

Ejemplos de esas concesiones son: 

a) La concesion minera a que alude la seccion siguiente, art. 33 fracciones 
III, IV Y VII. 

b) La concesion de aguas, art. 35 fracs. XXIX y XXXVIII. 

e) La concesion de transportes, art 36 fracs. IV y XI. 

d) La concesion ganadera, art. 35 fracs. I, II ss. 

e) La concesion de radio y television, arto 36 fracs. Ill y IV. 

1) La concesion forestal, art. 35 frac. XXV. 

g) La concesion de obras, arto 37 frac. XIV. 

h) Otros tipos de concesion. 

Los artlculos citados corresponden a la Ley organica de la Administracion 
Publica Federal. 

Vease: M. Perez Olea. "Las concesiones de dominio publico a tltulo pre- 
cario". Rev. Ad. Pub, IEP. Madrid, Num. 24, Sept.-die. 1957, pag. 183 Y Ma¬ 
nuel Alvarez Rico. Las concesiones de aguas publicas superficiales. Ed. Mon- 
tecorvo. 

Veamos a continuacion en que consisten cada una de estas concesiones de 
acuerdo con la ley respectiva: 

La concesion de aguas 

La ley federal de aguas publicada en el D. O. F. del 11 de enero de 1972, 
mtrocluce importantes reformas al regimen de las concesiones de la legisla¬ 
cion anterior. 

Entre las atribuciones de la Secretarla, el articulo 17 de dicha ley, ordena: 

IV. Otorgar las asignaciones, concesiones o permisos para la explotacion, uso 
o aprovechamiento de las aguas nacionales. 

"Los particulares y las sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas 
podran explotar, usar o aprovechar las aguas de propiedad nacional, mediante con- 
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cesion o permiso otorgados conforme a esta ley y demas disposiciones legales apli- 
cables, obedeciendo las limitaciones establecidas en el artfculo 27 constitucional." 
Artfculo 22 de la ley. 

"Las aguas propiedad de la nacion reguladas en los capftulos segundo a octavo 
del ti'tulo segundo de esta ley, podran explotarse, mediante concesion, en los ter- 
minos del presente capftulo." Artfculo 119 de la ley. 

"La solicitud de concesion debera presentarse ante la secretarfa y contener: 
1. Nombre, nacionalidad y domicilio del solicitante; n. Ubicacion del aprovecha- 
miento y, en su caso, descripcion de las obras; In. Destino de las aguas." Artfculo 
120 de la ley. 

"Para obtener la concesion, el solicitante esta obligado a: 1. Comprobar que 
es propietario o poseedor de buena fe de los bienes que se vayan a beneficiar con 
la explotacion, uso o aprovechamiento de las aguas; 11. Exhibir permiso o licen- 
cia de las autoridades competentes, cuando se solicite para prestar servicios publi- 
cos o domesticos, explotar industrias, generar energfa electrica para usos propios, 
explotar plantas desaladoras de aguas, o cualquiera otra actividad similar a las 
mencionadas que asf lo exija; y III. Presentar el proyecto de obras y el programa 
de construccion." Artfculo 121 de la ley. 

Los artfculos siguientes pormenorizan los tramites a seguir para obtener 
la concesion administrativa correspondiente. 


Concesiones en materia de transposes 

Ley de vfas generales de comunicacion de D. O. F. del 19 de febrero de 
1940 y sus reformas. 

Para construir, establecer y explotar vfas generales de comunicacion o 
cualquier clase de servicios conexos a estos, sera necesario el tener concesion 
o permiso del Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretarfa de Comunica- 
ciones y Transposes y con sujecion a los preceptos de esta ley y su regla- 
mento. 

La construccion, establecimiento' o explotacion de vfas generales de co¬ 
municacion se sujetaran a un plan general que responda a las necesidades 
de la economfa nacional y que debera hacerse del conocimiento del publico, 
a cuyo efecto la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes publicara, den- 
tro de los primeros quince dfas del mes de enero de cada ano, el programa 
de trabajos correspondientes, debiendo ajustarse el referido plan a las bases 
que fija el artfculo 8? de la Ley de Vfas Generales de Comunicacion, indi- 
cando el precepto siguiente cuales son los asuntos que no necesitan de con¬ 
cesion, sino permiso, como en el caso de ferrocarriles y caminos particulares 
que se construyan dentro de los cien kilometres de la frontera y dentro de la 
zona de cincuenta kilometres a lo largo de las costas y los demas casos 
que se citan. 

En las concesiones se fijaran las bases a que deban sujetarse las empresas 
de vfas generales de comunicacion, para establecer las tarifas de los servicios 
que prestan al publico. Sin sujecion a dichas bases, la Secretarfa de Comu¬ 
nicaciones y Transportes, podra modificar las tarifas, cuando el interes pu- 
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blico lo exija, oyendo previamente a las empresas afectadas y siempre que 
al hacerlo, no se comprometa la costeabilidad misma de la explotacion. 
Cuando las empresas interesadas lo soliciten, y siempre que justifiquen am- 
pliamente la necesidad de la medida, la propia Secretaria de Comunicaciones 
y Transportes, podra modificar las tarifas rebasando los tipos maximos que 
para el efecto se hayan senalado. 


Concesiones de inaieciabilidad ganadera 

La legislacion agraria anterior denomina "concesiones ganaderas" a las 
que se otorgan a los particulares por veinticinco anos a quienes se dediquen 
o vayan a dedicarse a una explotacion ganadera, siempre que no existan ne- 
cesidades agrarias por satisfacer. Las concesiones provisionales se otorgan por 
un ano,durante el cual si el interesado cumple con los requisitos .legales, 
tiene derecho a que se le prorrogue por los veinticinco anos. 

Consideramos que no esta correctamente empleado el termino de conce- 
sion por la legislacion agraria, cuando se refiere a las concesiones ganaderas. 
Se trata en este caso de una reglamentacion legal destinada a proteger la 
ganaderfa nacional, sin que el poder publico intervenga, ya que se limita 
a establecer un regimen apropiado para la explotacion ganadera. 

La nueva Ley Federal de Reforma Agraria (D. O. F. del 16 de abril de 
1971), en su tftulo tercero denominado: "Determinacion de las propiedades 
inafectables", capftulo unico, artfculo 350 y siguientes, ha eliminado la men- 
cionada denominacion de concesiones ganaderas. 

Debemos indicar que el artfculo quinto transitorio de la ley de reforma 
agraria, senala un regimen temporal para las concesiones de inafectabilidad 
ganadera. 


Concesiones en materia de radio y television (D. O. F. del 19.1 I960) 

La ley federal de radio y television vigente considera varios casos de 
concesiones en esta importante materia. 

La ley determina la competencia de la Secretaria de Comunicaciones y 
Transportes en estos asuntos: 

I. Otorgar y revocar concesiones y permisos para estaciones de radio y 
television, asignandoles la frecuencia respectiva. 

II, , Declarar la nulidad o la caducidad de las concesiones o permisos y 
raodificarlas en los casos previstos en la ley. 

. La ley establece el regimen general para el otorgamiento de las conce¬ 
siones, .su funcionamiento, sanciones y los casos de nulidad, caducidad y 
revocaclon de las concesiones aludidas. 
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SECCION TERCERA 

LA CONCESION MINERA 


1. La CONCESION MINERA 19 

La concesion minera es una institucion por medio de la cual el Ejecutivo 
Federal, a traves de la Secretarfa del Patrimonio, faculta al concesionario 
para la exploracion, explotacion, beneficio y aprovechamiento de las sus- 
tancias que constituyan depositos minerales distintos de los componentes de 
los terrenos. 2 o- 21 

La nueva Ley denominada "Ley reglamentaria del artfculo 27 constitu- 
cional en materia minera, fue publicada en el D. O. F. del 22 de diciembre 

19 Marfa Becerra Gonzalez. Derecho Minero de Mexico. Ed. Limusa-Wiley, S. A. 
Mexico. 

Atilio Cornejo. Cuestiones de mineria. Ferrari Hnos. Buenos Aires. 1938. 1 v. 231 pags. 

Louis Aguillon. Legislation des mines. Paris. Librairie Polytecnique. Baudry et Cie 
edfteurs, Paris. 1891. 

Atilio Cornejo. Cuestiones de derecho de Mineria. Buenos Aires. 1938. Talleres graficos 
Ferrari Hnos. 1 v. 231 pags. 

20 Francisco Javier de Gamboa. Comentarios 4 las Ordenanzas de Minas. Talleres de 
la Ciencia Jurfdica. Tomo 1, pags. 24 y ss. 

Jose Campillo Sainz. Los problemas de la Mineria. Eds. de la Cam. Minera de Mexi¬ 
co, 1959. 

Antonio Acevedo. El azufre. Ed, Cultura. 1956. 1 v. 219 pags. 

La ley minera vigente derogo 'la Ley Minera de los Estados Unidos Mexicanos de 

D. O. F. del 7 de agosto de 1930, que habfa sufrido varias reformas en su articula- 

do: D. O. F. del 28 de agosto de 1934; D. O. F. del 7 de febrero de 1944. D. O. F. del 
25 de enero de 1946; D. O. F. del 30 de diciembre de 1932; El reglamento de dicha ley 
minera fue publicado en el D. O. F. del 18 de octubre de 1930 y sus reformas. 

21 Jose Campillo Sainz. "Legislacion sobre el Uranio". Conferencia pronunciada el 15 
de diciembre de 1955, 1 v. 38 pags. 

D. O. F. del 26 de enero de 1950. Ley que declara reservas mineras nacionales los yaci- 
mientos de uranio, torio y las demas sustancias de las cuales se obtengan isotopos hendi- 
bles que puedan producir energfa nuclear. 

D. O. F. del 3 de febrero de 1950. Aclaracion a la ley anterior. 

D. O. F. del 16 de enero de 1942. Reglamento sobre reservas mineras nacionales. 

D. O. F. del 13 de mayo de 1944. Decreto que deroga el reglamento del 19 de marzo 

de 1935, asf como las disposiciones reglamentarias expedidas con anterioridad. 

D. O. F. del 12 d© mayo de 1939. Reglamento sobre concesiones especiales en reservas 
mineras nacionales. 

Ley Federal que prohfbe la exportacion del oro. 

D. O. F. del 31 de diciembre de 1949. 

Circulares sobre el oro. D. O. F. 19 de marzo de 1950. 

El artfculo 73 de la Constitucion senala entre las facultades del Congreso: "X. Para 
legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, Mineria ••. " 

Carlos Puyuelo, Derecho minero. Editorial Revista de derecho privado. Madrid. 1954. 
pags. 130-131. 
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de 1975. Esta ley abroga la ley reglamentaria del artlculo 27 constitucional 
en materia de explotacion y aprovechamientos de Recursos minerales de 
8 de febrero de 1961. En tanto se expide el reglamento de la misma, se 
aplicara en lo que no se oponga, el Reglamento de esta ley publicado en el 
D. O. F. del 7 de diciembre de 1966. 


2. INSTITUCIONES ADMINISTRATIVAS MINERAS 

A) La Secretarfa del Patrimonio y Fomento Industrial 

El articulo 33 fraccion 1 de la Ley organica de la Administracion Publica Fede¬ 
ral senala amplias facultades a dicha secretarfa para poseer, vigilar, conservar o 
administrar los bienes de propiedad originaria, los que constituyan .recursos natu- 
rales no renovables, los de dominio publico y los de uso comun, siempre que no 
esten encomendados expresamente a otra dependencia. El articulo 24 de la ley 
minera senala las atribuciones de la secretarfa en materia minera. 

Subsecretaria de recursos no renovables y siderurgia. Competencia de la Direc- 
cion General de Minas, art. 24 del reglamento interior. 


B) La comision de fomento minero 

Otro organo administrativo de esta secretarfa es la "Direccion General de Mi¬ 
nas y Petroleo." 

La subsecretaria de recursos no renovables atiende esta materia. 

La Comision de Fomento minero es un organismo publico descentralizado que 
tiene por .objeto la realizacion de las siguientes actividades encaminadas directa- 
mente al fomento de la minerfa. Art. 91 de la ley. Este precepto de la ley minera 
senala las atribuciones de este organo. 

La administracion de la Comision de Fomento minero estara a cargo de un 
Director General y de un Gerente, que dependera del Director, debiendo ser desig- 
nados estos por el Consejo Directivo. 

El secretario del consejo Directivo de la Comision es presidido por el secretario 
del Patrimonio y son consejeros: el secretario de Hacienda y C. P., el de Industria 
y Comercio, el de la Presidencia, el subsecretario de Recursos no renovables, el 
Director de Nacional Financiera, el Director General de minas, el Director del con¬ 
sejo de recursos minerales y dos representantes del sector privado, designados por 
el Ejecutivo Federal; y por un representante del sector obrero. 

El articulo 93 de la ley minera senala las facultades de este organismo. 


C) El Consejo de Recursos Minerales 

El Consejo de Recursos Minerales es un organismo publico descentralizado con 
personalidad jurfdica y patrimonio propios, y tiene por objeto las materias que 
senala el articulo 95 de la Ley minera. Entre otros la exploracion total geologico- 


Enzo Silvestri, II riscatto delle concessioni amministratiue, Giuffre ed. 1956. 1 v. 
314 pags. 
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minera y la cuantificacion de los recursos mineros a que se refiere esta ley. Opina 
y actua como organo de consulta. 

El Consejo de Recursos Minerales se administrara por un Consejo directivo in- 
tegrado por el secretario del Patrimonio como Presidente y como vocales los secre¬ 
taries de Hacienda, Industria, Presidencia; el subsecretario de recursos no renova- 
bles, los Directores de Nacional Financiera, Petroleos, de Fomento Minero y gene¬ 
ral de minas. El subsecretario de recursos no renovables, sera vocal ejecutivo del 
Consejo Directivo del Organismo. Recuerdese el cambio de denominacion de algu- 
nas secretarfas. 

D) El Registro Publico de Mineria 

La Secretarfa del Patrimonio llevara el Registro Publico de Mineria, a efecto 
de que se inscriban en los actos y contratos que se mencionan en el articulo 84 de 
la ley, los que surtiran efectos frente a terceros a partir de la fecha de su regis- 
too Toda persona podra examinar el Registro Publico de Mineria y solicitar a su 
cago copia certificada de las inscripciones y documentos existentes, que dieron 
lugar a la inscripcion correspondiente. Igualmente podra pedir certificacion de que 
con respecto a una inscripcion determinada no hay otras posteriores o de que 
cierta inscripcion no existe. Art. 83 de la ley. 

Deberan inscribirse en el Registro Publico de 'Mineria en los terminos de su 
reglamento: 

I. La constitucion. modificacion y disolucion de sociedades que tengan por ob- 
jeto la realizacion de actos y contratos relativos a la exploracion. explotacion y el 
beneficio de la sustancia a que se refiere la ley; 

II. Los actos, contratos y dernas negocios juridicos que, por cualquier causa, 
transmitieren a sociedades que no tengan por objeto los mencionados en la fraction 
anterior, la titularidad de las concesiones o de los derechos derivados de ellas o de 
los contratos celebrados para la explotacion y aprovechamiento de las sustancias 
materia de esta ley. 

III. Las concesiones y su cancelacion, asi como la transmision parcial o total 
de ellas y de los actos que por cualquier titulo las afecten; 

IV. Las asignaciones y su cancelacion, asi como los contratos que celebren la 
Comision de Fomento Minero y las empresas de Participation Estatal mayoritaria 
en relacion con ellas; 

V. Los contratos que tengan por objeto la exploracion y la explotacion de los 
minerales materia de esta ley; 

VI. Los contratos que contengan la promesa de cesion de derechos relativos a 
concesiones; 

VII. La constitucion de servidumbres y ocupaciones temporales, las expropiacio- 
nes que se lleven a cabo en relacion con esta ley, asi como su insubsistencia; y 

VIII. Las resoluciones relativas a reservas mineras nacionales. Los documentos 
procedentes del extranjero que conforme a esta ley deban constar en instrumento 
publico, deberan protocolizarse previamente a su registro. Art. 84 de la ley. 

3. CLASIFICACION DE LAS CONCESIONES MINERAS 

El Ejecutivo Federal podra otorgar concesiones para realizar la explora¬ 
cion, explotacion y beneficio de las sustancias minerales.' 
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Estas concesiones son las siguientes: 

A) Concesiones mineras cle exploracion 

Estas concesiones se otorgaran en su caso, siempre que no concurra al- 
guna de estas causas: que se cumpla con la ley ,minera, que no se creare 
un acaparamiento contrario al interes social, o si la Federacion decide em- 
prender una explotacion de los recursos o para crear reservas nacionales. 

Estas concesiones tendran una duracion de tres anos y si se cumple con 
los trabajos, tendra derecho a tramitar la concesion minera de explotacion. 
En este caso podra obtener, por una sola vez, una nueva concesion de ex¬ 
ploracion limitada. 

Estas concesiones de exploracion son hasta de cincuenta mil hectareas. 
pero debe reducirse a los limites de una de explotacion, 


B) Concesiones mineras de explotacion 

Las asignaciones y concesiones mineras de explotacion facultan a sus titu- 
lares para realizar las obras y trabajos conducentes a la exploracion y explo¬ 
tacion y para disponer de los productos minerales que obtengan con sus 
trabajos, de acuerdo con la ley. 

Las concesiones de exploracion y explotacion se admiten hasta por ocho 
sustancias diferentes como maximo, una nueva sustancia demanda la autori- 
zacion de la Secretaria, que podra incluirla en el ti'tulo. 

Las asignaciones por solicitud y las concesiones mineras de explotacion 
ampararan un solo lote minero con superficie maxima de quinientas hec¬ 
tareas. 


C) Concesiones para plantas de beneficio 

..Los titulares de asignaciones, de concesiones mineras de plantas de,bene- 
fiCIO o de cualesquiera otros derechos derivados de esta ley, tendran facultad 
para desistirse de acuerdo con el articulo 16 de la ley. 

. Para los fines de esta ley se entiende por planta de beneficio el estable- 
Cimiento industrial en el que se realicen sobre sustancias minerales de pro- 
cedencia nacional o extranjera, operaciones de preparacion mecanica o de 
tratamiento minero-metalurgico de cualquier tipo, incluyendo operaciones 
de fundicion o de afinacion, 


D) Concesiones en terrenos ejiclales o comunales 

El articulo 19 fija las normas de este tipo de concesion. 

E) Concesiones especiales para la explotacion de reservas nacionales, re- 
gulados por los arti'culos 17, 76 Y demds relativos. 
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4. FORMA COMO SE LLEVA A CABO LA EXPLOTACION 

DE LOS RECURSOS MINERALES 

De acuerdo con el artfculo 6 de la ley minera, la exploracion, explotacion 
y aprovechamiento de las sustancias minerales se podra realizar: 

a) Por el Estado a traves del Consejo de Recursos Minerales y la Comi- 
sion de Fomento Minero en la esfera de sus respectivas competencias y por 
las Empresas de participacion Estatal mayoritarias; 

b) Por empresas de participacion Estatal minoritaria; o 

c) Por los particulares, sean personas fisicas o morales. 

Por lo que se refiere a los dos primeros grupos, los articulos 7 a 10 fijan 
los requisitos que deben cumplirse. 

Respecto al tercer grupo, "solo podran obtener concesiones a que se 
refiere esta ley, las personas fisicas mexicanas, los ejidos y comunidades agra- 
rias con las condiciones preferentes a que se refiere la ley federal de reforma 
agraria, las sociedades cooperativas 'de produccion minera que esten consti- 
tuidas de acuerdo con la ley respectiva y autorizadas y registradas por la 
Secretaria de Industria y Comercio y, las Sociedades Mercantiles Mexicanas 
de acuerdo con esta ley. 

El artfculo 12 de la ley minera determina como debe integrarse el capital 
social. 


5. NATURALEZA DE LOS DERECHOS QUE ORIGINA LA CONCESION MINERA 

Vamos a referirnos brevemente a la naturaleza juridica de la concesion 
minera. Nos encontramos con dos opiniones contradictorias: a) La primera 
sostenida por Alberto Vazquez del Mercado 22 y Trinidad Garcia; y b) La 
segunda expresada por Gabino Fraga; y c) Criterio legal. 

a) Primera opinion. "Hemos visto que la concesion crea en el particu¬ 
lar un nuevo derecho que antes no tenia y cuyo origen o tftuio es un acto 
de la misma administracion. La creacion de este nuevo derecho puede verifi- 
carse porque ha habido una sucesion translativa o una sucesion constitutiva. 
En este sentido se habla de concesiones constitutivas y de concesiones transla- 
tivas. En virtud de las primeras, la administracion publica transmite al parti¬ 
cular el mismo derecho real de que era titular y esta transmision puede ser 
total o parcial, pero en ambos casos se trata del mismo derecho." 

"Mediante las segundas, del derecho de que es titular la administracion pu¬ 
blica se desprenden facultades que pasan al particular, creandose un derecho nuevo 
que no es el de la administracion y que, sin embargo, tiene su origen y su fuente 
en el que esta posee. A esta transmision se da el nombre de concesion constitutiva. 


22 Alberto Vazquez del Mercado. Concesion minera y derechos reales. Porrua Hnos. 
y Cia. Mexico. 1946. Pags. 12 y ss. 
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Este fenomeno jundico es bien conocido en la doctrina general del derecho y se 
encuentran aplicaciones de el en la constitucion del usufructo y en general en los 
iura in re aliena. " 

La existencia de los derechos reales publicos es reconocida y afirma que "la 
concesion minera se ha considerado siempre como un acto unilateral de la admi¬ 
nistration, a la que es ajeno cualquier convenio, y concluye que el derecho nacido 
de la concesion otorgada al particular para la explotacion de la riqueza minera, 
tiene todos los atributos de un dereho real como la hipoteca, que puede ser gra- 
vado por otros derechos reales, como la hipoteca". 

Por Su parte, Trinidad Garcia llega a las siguientes conclusiones en el 
estudio que formulo: 23 

I. Las concesiones para la exploracion o la explotacion o aprovechamiento de 
los bienes del dominio nacional enumerados por el articulo 27 de la Constitucion 
vigente, constituyen bienes inmuebles. 

II. Estos bienes, sujetos por regia general a la ley civil comun en cuanto a 
sus efectos de derecho privado, deben ser materia de registro para proteccion de 
terceros; 

III. Rigen el registro, como todos los demas que se refieren, al regimen jurf- 
dico privado de las concesiones, las leyes civiles comunes de la entidad federativa 
que corresponda, salvo que las leyes federales del estatuto de la concesion senalen 
o formulen para este fin algun sistema de legislacion civil especial o cualquier 
precepto que excluya la aplicacion de la ley comun; 

IV. De acuerdo con las anteriores conclusiones, las concesiones sobre bienes 
a las leyes de mineria, asi como los actos y contratos relativos a las mismas con¬ 
cesiones, estan sometidas solo, en cuanto a registro, a las disposiciones especiales 
de la ley vigente; 

V. Las concesiones de petroleo y los actos o contratos relativos, estan sujetos, 
en 'cuanto a registro, a las disposiciones comunes locales que correspondan, pues 
no hay ley especial aplicable en esta materia; 

VI. Lo mismo debe decirse en materia dfe aguas de jurisdiccion federal; 

VII. Estas conclusiones no significan que, en su caso, los interesados puedan 
considerarse dispensados de observar las disposiciones especiales del Codigo de Co- 
mercio en materia de registro de este orden. 

b) Refiriendose a las opiniones antes expuestas Fraga, expresa: 

"La tesis anterior no nos parece sin embargo admisible, porque sin desconocer 
que la concesion crea ventajas patrimoniales para el concesionario y que puede 
ser objeto de diversos actos y contratos, ni la legislacion contemporanea admite 
que se trate de un bien regido por la legislacion civil, ni la naturaleza del mismo 
pernnte equiparado a un derecho real sobre el inmueble.” (Der. Ad. 1I ? ed. pa- 
gina 391.) 

y agrega: "En efecto, por una parte, tanto el codigo civil de 1884 como el ac- 

23 Trinidad Garcia. "Registro de concesiones y otros aspectos en materia de minas. 
aguas y petroleo". Revista de Derecho y Jurisprudence. 1930. Tomo 1, pag. 337 Y ss. 
La cita es en las pags. 353 y 354. 
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tualmente en vigor, han dejado expresamente a la ley administrativa la regulacion 
de todo lo concerniente a las minas, artlculos 711 y 766, respectivamente, y aunque 
es cierto que ha habido leyes mineras como la de 1910, que reenviaban al codigo 
civil la reglamentacion de la propiedad minera y sus desmembraciones, tal reenvlo 
no se ha repetido en las leyes posteriores, sino para casos aislados, indemnizaciones, 
servidumbres y contratos. be manera que, en principio, la concesion y los dere- 
chos que origina se regulan por la ley administrativa correspondiente y no por la 
legislacion civil, faltando por tanto la base para afirmar que aquellos constituyen 
bienes de derecho civil. Existe, por otra parte las circunstancias fundamentales de 
que la Constitucion de 1917, en su articulo 27 declara inalienable la propiedad 
de la nacion sobre los bienes que pueden ser objeto de las concesiones de que 
venimos hablando. Ahora bien, como la constitucion de un derecho real indiscuti- 
blemente es un acto de enajenacion, la nacion no puede por media de la concesion 
otorgar un derecho de esa clase, porque contrarfa la regia de la inalienabilidad." 
(Borja Soriano. Teoria General de las Obligaciones) pag. 378 Y Apuntes de Teorla 
General de los Contratos.] 

Compartiendo esta opinion, Eduardo Bustamante (Rev. El Foro) pa- 
gina 141 y 142) expreso: 

"Por su propia naturaleza, las concesiones otorgadas para que los particu- 
lares puedan poseer y aprovechar el subsuelo de Mexico, no pueden otorgar 
al titular derecho real alguno puesto que estos repugnan a la esencia misma 
de los bienes del Estado." 

e) Criterio de la ley general de bienes nacionales. Esta ley en su ar¬ 
ticulo 13, ordena: "Las concesiones sobre bienes de dominio publico no crean 
derechos reales; otorgan simplemente, frente a la Administracion y sin per- 
juicio de terceros, el derecho de realizar los usos, aprovechamientos o explo- 
taciones, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes." 

"Es inexacto que los derechos emanados de una concesion minera no puedan 
clasificarse bajo alguna de las categories en las que divide el derecho privado Y 
para eludir esta distincion no bastan con que sean de derecho publico administra¬ 
tive pues la doctrina civilista no se reserva privativamente la clasificacion de los 
bienes." S. ]. Fed. T. 89, pag. 796, V. Ep. 

"Las concesiones en si mismas no son derechos reales ni personales, sino actos 
de autoridad administrativa que otorga determinados derechos entre los cuales e* 15 " 
ten algunos de caracter real. El articulo 42, fraccion 1, de la ley minera, faculta 
al concesionario para establecer servidumbres reales a favor del fundo minero, 10 
que presupone necesariamente, que no se constituya un derecho real, cuando tiene 
uno personal." (S. ]. Fed. T. 1, pag. 734, V epoca.) 


6. DERECHOS DEL CONCESIONARIO 

Los beneficios de las concesiones mineras tienen derecho: 

1. A que sea expropiado u ocupado a juicio de la Secretarla del Patrimonio 
Nacional, mediante la indemnizacion correspondiente a cargo del interesado, el 
terreno indispensable: 
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a) Para hacer todas las instalaciones, oficinas y anexos que sean necesarios para 
la explotacion y el aprovechamiento mineros; 

b) Para formar terrenos y depositos de jales o desechos de las plantas de bene- 
ficio; y 

e) Para construir estaciones de almacenamiento, plantas de bombeo, plantas de 
beneficio y demas instalaciones que fueren necesarias para los fines de la concesion. 

II. A constituir en terrenos de propiedad ajena las servidumbres que a juicio 
de la Secretaria del Patrimonio Nacional, fueren necesarias para la construccion de 
vfas de transporte, de acueductos, lineas de transmision de energfa para su uso 
exclusivo, tendido ide tuberias y demas instalaciones que sean necesarias para los 
fines de la concesion. 

III. A ejecutar, mediante autorizacion de la Secretaria del Patrimonio Nacional, 
obras subterraneas a traves de terrenos libres o amparados por otras concesiones o 
asignaciones, y a comunicarlas con la superficie del terreno, para el solo efecto de 
hacer mas economica la extraccion, el desagiie o la ventilacion de las obras mineras. 
Estas obras no podran hacerse a traves de lotes mineros que amparen carbon mineral. 

IV. A aprovechar las aguas que broten o aparezcan en el laboreo de las minas 
o que provengan del desagiie de estas, siempre que dichas aguas sean utilizadas 
exclusivamente en los trabajos de explotacion, en las plantas de beneficio, o en el 
servicio domestico del personal empleado en la industria y gozaran de preferencia 
para obtener concesion sobre dichas aguas para cualquier otro aprovechamiento, 
ajustandose a 10 prescrito por la ley de la materia; y 

V. A utilizar las aguas sobrantes de propiedad particular que, .a juicio de la 
Secretaria del Patrimonio Nacional, sean indispensables exclusivamente para el ser- 
vtoo domestico del personal empleado en la industria minera, y para la explotacion 
y beneficio de las sustancias objeto de esta ley, sujetandose a las disposiciones lega- 
les correspondientes. 

.Todas las instalaciones a que se refieren las fracciones anteriores quedaran 
sujetas a los requisitos que se senalen en las disposiciones legales y reglamentarias 
respectivas. Art. 37 de la ley. 


7. PROHIBICIONES y AUTORIZACIONES 

Solo podran obtener las concesiones a que se refiere la ley minera, las 
Fionas ffsicas mexicanas, los ejidos y comunidades agrarias con las condi- 
Clones preferentes a que se refiere la ley de reforma agraria, las sociedades 
COOperativas de produccion minera que esten constituidas de acuerdo con 
la ley respectiva y autorizadas y registradas por la Secretaria de Industria 
y Comercio y, las sociedades mercantiles mexicanas de acuerdo a lo dispuesto 
por la ley minera. Art, 11. 

Las concesiones a que se refiere esta ley y los derechos que de ellas se 
derivaren no podran ser otorgados o transmitidos en todo o en parte a ex- 
tr.anjeros, sean personas ffsicas, sociedades, soberanos, estados, o gobiernos, 
ni .a sociedades mexicanas en las que extranjeros representen en el capital 
SOCIal, un porcentaje mayor del senalado para cada caso en los artfculos 12 
y 13 de esta ley. Art. 15. 

Las concesiones mineras y los derechos que de ellas deriven solo ser An 
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transmisibles previa autorizacion de la Secretarfa de Patrimonio Nacional, 
a personas que reunan los requisitos necesarios para obtener concesiones 
directamente del Ejecutivo Federal. Toda transmision que se efectuare en 
contravencion de esta disposicion no producira ningun efecto legal. 

La misma ley preve en el artfculo 17 la rnuerte del concesionario o el 
caso de adjudicacion en pago de creditos. 

Solo podran admitirse las solicitudes de asignaciones y concesiones mine- 
ras y otorgarse estas, salvo lo dispuesto en el artfculo 20, en terrenos libres, 
los cuales son precisados por el artfculo 18. 


8. OBLIGACIONES DEL CONCESIONARIO 

Los titulares de concesiones mineras estan obligados a: 

I. A enterar los gravamenes fiscales sobre concesiones mineras correspon- 
dientes; 

II. Ejecutar las obras e inversiones que tengan por objeto descubrir las 
sustancias consignadas en su tftulo y conocer las posibilidades de su apro- 
vechamiento comercial. dentro de los plazos y condiciones fijados por la ley 
y en el tftulo respectivo; 

III. Comprobar ante la Secretarfa del Patrimonio, en los plazos y con¬ 
diciones fijados en la ley y en el tftulo respectivo, que se han ejecutado las 
obras e inversiones a que se refiere la fraccion anterior, presentando la rne- 
maria, pianos y documentos necesarios, para ello; y 

IV. Las enumeradas en el artfculo 51 en lo conducente. Art. 50. 

Tambien senala la ley en el artfculo 51 que los titulares o causa-habientes 

de concesiones mineras de explotacion, estaran obligados, independiente- 
mente de la fecha de su otorgamiento a enterar los gravamenes fiscales, 
ejecutar las obras o trabajos de explotacion, comprobarlas y ajustarse a los 
programas de explotacion y beneficio que aprobare la Secretarfa del Patri¬ 
monio. Ademas proporcionar informacion, no desperdiciar minerales, man- 
tener en buen estado las instalaciones y maquinarias, y otros que senala el 
artfculo de referenda. 


9. EL REGIMEN FINANCIERO DE LA CONCESION 

Toda empresa rninera tiene un regimen economico y financiero que en- 
cuentra dentro de la ley un arnplio apoyo, ya que se trata de un negocio 
que el Estado procura mantener siempre que se cumplan las disposiciones 
de interes general que la ley establece. 

Para hacer posible el desarrollo de la negociacion minera, el Estado CO- 
mienza por establecer una amplia polftica minera de caracter nacional. en 
la que se van senalando los derroteros que se persiguen con la explotacion 
minera. 

La tendencia no es a hacer onerosa la marcha de la empresa minera, sino 



DERECHO ADMINISTRATE VO 


255 


a conectarla con el desarrollo de la economfa nacional para que el pais pueda 
encauzarse integralmente. 

La ley otorga a los beneficiarios de las concesiones mineras determinados 
derechos como expropiaciones, instalaciones, terrenos, construcciones dentro 
y fuera del perfmetro, de la concesion, obras subterraneas a traves de terrenos 
libres, servidumbres, aprovechamientos de aguas; todo ello en los terminos 
del artfculo 30 de la ley minera. 

10. DE LA NULIDAD Y CADUCIDAD DE LA CONCESION 

De una manera general, la rescision es la anulacion o invalidacion de 
algun contrato, obligacion o testamento. Una clausula rescisoria es aquella 
en que las partes pueden dejar sin efecto las obligaciones que emanen de los 
actos jurfdicos. 

En materia judicial, la rescision es la anulacion judicial de un acto por 
causa de lesion. Henri Capitant en su vocabulario juridico comenta que en 
"ocasiones, pero con abuso de lenguaje, es sinonimo de anulacion por nuli- 
dad relativa". 

En derecho administrativo, la rescision solo puede ser unilateral, es de- 
cir, hecha por el Estado cuando asf lo han acordado las partes, pero en su 
defecto esta solo puede hacerse por mandato de autoridad judicial federal. 

Sin embargo, la legislacion administrativa no es muy clara para distin- 
guir la caducidad de la rescision, confundiendose en algunos casos como al 
que alude el artfculo 37 de la ley de vfas generales de comunicacion que 
ordena: "Que la falta de cumplimiento de la concesion o del contrato, en los 
casos no senalados como causas de caducidad en el artfculo 29 o en los mis- 
mos contratos, que no tengan sancion en la ley, dara lugar a la rescision ju¬ 
dicial de la concesion o del contrato." 

. Caducidad viene del latfn caducus que alude a lo muy antiguo, a lo que 
tiene poca duracion, por ello el verbo caducarse se refiere al transcurso del 
tiempo que trae consigo la perdida o extincion de algun derecho. 

Se ha definido la caducidad en principio "como la perdida de un derecho o 
accion por su no ejercicio durante el plazo senalado por la ley o la voluntad de los 
particulares". (Nueva Enciclopedia Juridica, T. Ill, pag. 497.) 

Lo esencial que debemos resenar es que principalmente la ley senala un 
termino fijo para la duracion de un derecho. Es obvio indicar que cumplido 
ese termino, el derecho no puede ser ejercitado. 

Los autores han estudiado ampliamente las diferencias que se ongman 
entre la caducidad y la prescripcion extintiva, scenalando que en esta ultima 
el derecho nace con duracion indefinida, caso diverso al de la caducidad en 
la que el derecho nace sometido a un fijo de duracion. 

En el derecho administrativo estas ideas se fortalecen y se desarrollan 
mas ampliamente porque el derecho nace sometido a las exigencias del interes 
general. 
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Los artlculos 137 y siguientes de la ley federal de aguas, senalan los diver- 
sos casos de extincion, revocacion y caducidad de las concesiones de aguas. 

El artlculo 29 de la ley de vlas generales de comunicacion tambien enu- 
mera las causas de caducidad: 

"Cuando exista alguna de las causas de caducidad senaladas en el articulo 46, 
la Secretarfa del Patrimonio Nacional hara saber al concesionario los hechos que 
constituyan dicha causa, mediante notificacion en que se le conceda un plazo de 
60 dfas, a partir de la misma, para que formule sus defensas. Transcurrido el pla¬ 
zo y tomando en cuenta las defensas presentadas, o a falta de estas las investiga- 
ciones realizadas por la Secretarfa, esta misma dictara la resolucion que correspon- 
da. La resolucion que declare la caducidad de una concesion no es recurrible." 
Art. 48 de la ley minera. 

La ley minera establece las siguientes causas de caducidad y de cancela- 
cion de las concesiones mineras, ast como los casos de nulidad de las mis- 
mas. El artlculo 52 ordena: 

Son causas de caducidad y de cancelacion de las concesiones: 

J. Faltar al pago de los gravamenes fiscales sobre las concesiones mine¬ 
ras correspondientes; 

II. Dejar de ejecutar los trabajos y las inversiones a que se refiere el 
artlculo 50 fraccion JI, dentro de los plazos y condiciones'fijados en el tl- 
tulo respectivo; 

III. No comprobar la ejecucion de los trabajos y las inversiones a que 
se refiere el artlculo 50 fraccion In, en los plazos y condiciones fijados en 
el tltulo respectivo. 

Las fracciones IV a XI senalan otras causas de caducidad. 

En la segunda parte de este artlculo 52 se senalan como causas de nuli¬ 
dad de las concesiones mineras: 

J. Que el tltulo de concesion minera abarque totalmente terrenos no 
libres en los terminos del artlculo 18 de la ley; 

n. Que al,obtener la concesion una persona flsica extranjera se haya 
hecho pasar por mexicana. 


11. EL PROCEDIMIENTO DE OPOSICION 

Es causa de oposicion a una solicitud de asignacion o de concesion mi¬ 
nera; a una concesion de explotacion o a la ejecucion de trabajos mineros: 

I. La invasion total o parcial de los terrenos que senala como libres el 
artlculo 18; Y 

II. Cuando a consecuencia de los trabajos que hubieren de ejecutarse, 
se causaren danos en bienes de interes publico o afecto a un servicio pu¬ 
blico, o en propiedades privadas, o cuando la Secretarfa del Patrimonio no 
hubiere puesto en conocimiento de sus propietarios o titulares las solicitu¬ 
des respectivas para los efectos del artlculo 18. 
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La Secretarfa del Patrimonio resolvera si es o no procedente la oposicion 
oyendo a las partes, o de piano si no comparecen. En caso que la oposicion 
se presentare en relacion con la ejecucion de trabajos, la resolucion recaera 
sobre la suspension definitiva de los mismos o sobre la ejecucion previa de 
obras de seguridad que hagan desaparecer la amenaza de danos en que se 
fundare la oposicion. Arts. 69 y 70. 24 


12. LAS RESERVAS MINERAS NACIONALES 

El Ejecutivo Federal podra establecer mediante acuerdo a la Secretarfa 
del Patrimonio, reservas mineras nacionales respecto de sustancias y zonas 
caracterfsticas y finalidades a que se refiere el Capftulo septimo de la ley 
minera: 25 

I. Respecto .de sustancias en terenos libres o no libres, sin afectar las 
que esten amparadas por concesiones vigentes o solicitudes en tramite; y 

n. Respecto de zonas en terrenos libres. 

Los criaderos en placeres, los yacimientos de fierro, carbon, azufre, fos- 
foro y potasio, invariablemente formaran parte de las reservas minerales 
nacionales. 

La Secretarfa del Patrimonio, cuando las necesidades de las entidades 
publicas mineras lo requieran, podra dictar acuerdos provisionales de incor- 
poracion a las reservas mineras nacionales respecto de sustancias o zonas 
Con las caracterfsticas anteriores, que sometera a la ratificacion del Ejecutivo 
Federal dentro de los 365 dfas naturales siguientes a la fecha de su publi- 
cacion en el Diario Oficial. 

El artfculo 72 indica como estaran constituidas las reservas mineras 
nacionales. Tal es el caso, por via de ejemplo, "por sustancias o zor^s que 
podran ser explotadas y estaran destinadas a la satisfaccion de necesidades 
futuras del pafs, tambien se alude ,a las sustancias que podran ser explo¬ 
tadas por las instituciones mineras, lo mismo que a los yacimientos de azu¬ 
fre, fosforo y potasio. Los yacimientos de fierro y 'carbon solo podran ser 
explotados por empresas de participacion estatal minoritaria o mayoritaria 
y por la Comision de Fomento minero. 

La base constitucional de las reservas se apoya en el artfculo 27 parrafo 
sexto, en su parte relativa que ordena: "...El Gobierno Federal tiene la fa- 
cultad de establecer reservas nacionales y suprimirlas..." 


24 Villar Palasf, J. L. "La eficacia de la concesion y la clausula sin perjuicio de terce- 
ros". Rev. de Ad. Pub. lEPo Madrid, numero 3, mayo-agosto de 1951, pag. 147. 

25 Sent, [ud, de la Fed, Tomo XXII, pag. 919. 


17. Jl 





TfTULO DECIMO 


LOS MODOS DE ADQUISICION DE DOMINIO 

introduccion. Modos de adquirir el dominio.c-Szccrox primera. La ex- 
propiacion por causa de utilidad publica.c-Szcctox segunda. La con- 
fiscacion.c-Szccrox tercera. La requisicion.c-Seccrox cuarta. Las mo- 
dalidades ,y limitaciones a la propiedad privada.i-Sscctox quinta. La 
N acionalizacfon.c-Sacorox sexta. Las servidumbres administrativas. 


INTRODUCCION 

MODOS DE ADQUIRIR EL DOMINIO 


Son muy variados los actos juridicos y procedimientos a traves de los 
cuales el Estado adquiere sus bienes; En estos casos el dominio del Estado 
se ha extendido considerablemente en la medida que su intervencion se 
senala en mayor escala. 

Como hemos senalado en las diversas ediciones de esta obra, esos modos 
de adquisicion son los siguientes: Expropiacion, confiscacion, y decomiso, 
requisition, modalidades a la propiedad privada, nationalization y servidum¬ 
bres administrativas. 

A esta lista se le ha adicionado con razon, lo relativo a la adquisicion de 
soberanfa territorial. Dice a este proposito Miguel Acosta Romero: "El Es¬ 
tado, en uso de su soberanfa legislativa y en concordancia con los principios 
de Derecho Internacional Publico, puede reclamar para sf determinados ele- 
mentos territoriales a traves del ejercicio de su soberanfa legislativa, al dictar 
leyes que incorporen a su territorio elementos que antes no formaban parte 
de el, o bien anrpliar su soberanfa sobre los ya existentes." (Teorfa general 
del Derecho administrativo, 1973, pags. 288 Y ss.) 

El mismo autor agrega a esta enumeration los esquilmos o desperdicios 
de los particulares, que la administration publica aprovecha. A esto hace 
referenda solo al-ganado, el artfculo 3 fraction Ill, inciso a) del Reglamento 
de Rastros del Distrito Federal. D. O. F., 10-I1I-I948. 

Como hemos analizado en el capftulo Patrimonial de esta obra, las re¬ 
formas constitucionales y administrativas han incorporado al dominio nacio- 
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nal, la plataforma continental, los zocalos submarinos de las islas, el espdfcio 
situado sobre el territorio nacional y se ha ampliado la extension del mar 
territorial y se han agregado nuevos territorios como la zona del Chamizal. 


SECCION PRIMERA 

LA EXPROPIACIoN POR CAUSA DE UTILIDAD PUBLICA 

1. Concepto de expropiacion.-2. Los elementos del procedimiento de 
expropiacion.-3. Caracteres generales de la expropiacion.-4. Anteceden- 
tes legales en materia de expropiacion.-5. El sistema de expropiacion 
en la Constitucion.-6. Autoridades que intervienen en la expropiacion.-7. 
Los bienes susceptibles de expropiacion.-8. El concepto de utilidad 
publica.-9. La indemnizacion o justiprecio.-IO. Especie y monto en 
que debe hacerse el pago.-U. Recursos administrativos en materia de 

expropiacion. 


1. CoNCEPTO DE EXPROPIACION 

"La autoridad judicial ha sido considerada como el guardian de la propie- 
dad privada." (Waline, ob. cit., 9? ed. pag. 90), nosotros debemos considerar 
a la Administracion publica como el guardian del interes general.' 

La propiedad no es un poder ilimitado, ni el propietario tiene el derecho 


i Braudry. L'expropiation pour cause d'utilite publique. Segunda edicion de Rous- 
selet. Patin et Angel. 1947. 

Cutierrez y Conzalez, Ernesto. El patimonio pecuniario y moral o derechos de la per- 
sonalidad. Ed. Cajica. 1971, pag. 243. 

De Ibarrola, Antonio. Cosas y sucesiones. Ed. Porrua. S, A. 1972. 3? ed., pags. 295 
y ss. 

Duez, P. "Les recentes modifications apportees au regimen de l'expropiation pour cause 
d'utilite publique". Rev. Droit, Pub. 1935, pag. 635. 

Eduardo Carda de Enterria. Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa. 
IEP. Madrid. 1956. 1 v. 321 1 pags. 

Robert Wilkin. L'expropiation pour cause d'utilite publique. Bruxelles. Etablissements 
Emile Bruylant. 1958. 

Antonio Serra P. La expropiacion forzosa en los modernos textos constitucionales- 
Estudios dedicados al Prof. Carda Oviedo. T. 1, pag. 115. 

Pascual Carugno. L'expropiozione per publica utilita. 2 ? edicion. Milano. A. ciuffre 
editore. 1946. 

Luis Rojas de la Torre. La expropiacion por causa de utilidad publica. Imprenta 
Franco-Mexicana, Mexico. 1921. 

Francisco Pascual Carda. Codigo de Expropiacion. Librerla de la Vda. de Ch. Bouret. 
Mexico. 1906. 

Alfredo B. Cuellar. La, expropiacion por causa de utilidad publica. Mexico. 1940. 

Oyhanarte, Julio. La expropiacion y los sen’icios publicos. Editorial Perrot. 1957. 1 v. 
162 pags. 
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del abuso de la cosa, ella debe obedecer a los requerimientos de la sociedad. 
La institucion de la propiedad solo puede justificarse por los beneficios que 
ella pueda ofrecer a la colectividad. 

La Administracion publica tiene necesidades apremiantes que atender, 
las cuales no permiten dilaciones o interrupciones. Existen bienes que forman 
parte de la propiedad particular que el Estado se ve obligado a expropiar im- 
pulsado por una reconocida causa de utilidad publica, ante la negativa del 
propietario para un arreglo contractual. La expropiacion que significa etimo- 
logicamente privacion de la libertad y para otros "fuera de la propiedad" es 
una institucion administrativa de derecho publico, necesaria para que el Es¬ 
tado pueda atender al funcionamiento de los servicios publicos y sus demas 
fines. En ninguna fase del procedimiento expropiatorio se justifica la apli- 
cacion del derecho privado, tal como sostienen algunos autores de esta 
materia. 

La expropiacion es un procedimiento administrative de derecho publico, 
en virtud del cual el Estado -yen ocasiones un particular subrogado en sus 
derechos-, unilateralmente y en ejercicio de su soberania, procede legalmente 
en forma concreta, en contra de un propietario o poseedor para la adquisi- 
cion forzada o traspaso de un bien, por causa de utilidad publica y mediante 
una indemnizacion justa. 

En los tiempos que corren en que se debaten profundos problemas so- 
ciales y. se ha ampliado en forma extensa la intervencion del Estado, el proce¬ 
dimiento de expropiacion por causa de utilidad publica se ha convertido en 
un poderoso instrumento de accion publica impulsado por razones de interes 
colectivo, que de ninguna manera deben entorpecer los particulares. 

La expropiacion se justifica por los elevados fines que el Estado tiene a 
su cargo, apremiado por las urgentes e ineludibles necesidades sociales. Un 
Estado soberano es el supremo regulador de la vida colectiva, por lo que el 
ejercicio de ese poder soberano le permite eliminar los escollos que dificulten 
la accion administrativa. 

"A diferencia de la vinculacion social de la propiedad, en la expropiacion 
se trata de una privacion de la propiedad. Segun la moderna jurisprudencia 
puede consistir tanto en una privacion del derecho pleno como en una priva¬ 
cion de parte de su sustancia jundica que suponga una limitacion del derecho 
pleno, mayor que la que resulta de su vinculacion social." E. Stein. Dere¬ 
cho Politico, pag. 170. 

2. Los ELEMENTOS DEL PROCEDIMIENTO DE EXPROPIACION 

. Detallandc los elementos del acto administrative expropiatorio como ex- 
Lncidn de un dominio privado por causas de utilidad publica, senalamos los 
SIguIentes: 

a) Calificacion legislativa de las causas de utilidad publica; 

b) La intervencion de la autoridad administrativa para llevar adelante 

proc.edimiento de expropiacion; esta accion, en su primera fase es unilate¬ 
ral y Sin la audiencia del expropiado; 
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e) La segunda fase del procedimiento se inicia con el decreto de expro¬ 
piacion, que debe fundarse en una causa de utilidad publica. Este decreto 
debe notificarse al expropiado, ya que el derecho de propiedad se subordina 
al regimen de legalidad. 

d) Mediante ciertos requisitos legales, entre los cuales el mas importante 
es la indemnizacion. La falta de este elemento convierte la expropiacion en 
confiscacion.s 

Un interes privado no debe oponerse a la realizacion del bien publico," 
cuando este se encuentra debidamente fundado en razones de utilidad pu¬ 
blica. Estos ejemplos pueden ser: la ampliacion de una calle necesaria para 
regular los cada dia mas graves problemas del transito urbano; la construe- 
cion de un hospital o de un centro de asistencia en una zona adecuada o 
superpoblada; una carretera que atraviesa diversas propiedades particulares, 
necesaria para el movimiento de grandes nucleos humanos o para permitir 
la salida de los productos agricolas de una zona, o un centro turistico de 
importancia y las demas que senala el arriculo 1? de la Ley Federal de ex¬ 
propiacion. 

"Para que la propiedad privada pueda expropiarse, se necesitan dos con- 
diciones: primera, que la utilidad publica asi lo exija; segunda, que medie 
indemnizacion. El arriculo 27, al decretar que las expropiaciones solo pueden 
hacerse por causa de utilidad publica y mediante indemnizaciones, ha que- 
rido que esta no quede incierta y las leyes que ordenen la expropiacion en 
otra forma, importan una violacion de garanrias." Tesis Jurisprudencial 
Num. 91, Jur. 1917-1965, 2? Sala. 


3. CARACTERES GENERALES DE LA EXPROPIACION 

La primera reflexion que se impone es que el poder publico intente esas 
adquisiciones por los medios juridicos normales, como una compraventa en 
que el propietario y el Estado discuten libremente sus condiciones. Estas 
ideas de la venta forzada no son sino una reminiscencia de la influencia del 
derecho civil sobre el derecho administrativo. 

Pero los particulares pueden resistirse a que la Administracion publica 
realice sus popositos y de este modo paralizan la accion oficial, negandose 
a tratar con ella y poniendo condiciones no aceptables para el gobierno. 

Para estos casos, el derecho administrativo entrega al Estado un medio 


2 Es este ultimo requisito el que lo diferencia del impuesto, pues en este no hay nin- 
guna contraprestacion, sino una obligacion estricta de derecho publico para contribuir a 
los gastos publicos. 

3 "La necesidad para la autoridad de apoderarse de inmuebles privados sin el consen- 
timiento del propietario, encontro durante el antiguo regimen un fundamento juridico en 
la distincion del dominio eminente y del dominio util. Los soberanos sefiores del dominio 
eminente sobre los bienes de los sujetos que no tenfan mas que el dominio util, podia por 
esta calidad, recuperar sus bienes; la indemnizacion no obedecia a ninguna regia fija:' 
Jean Rivero. Ob, cit., pag. 461. 
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eficaz, directo y unilateral, que es la expropiacion por causa de utilidad pu¬ 
blics. Desde la antigiiedad se ha reconocido este derecho como un acto de 
soberanfa. 

La doctrina distingue entre caracterfsticas de fondo y caracterfsticas pro- 
cesales.s de los elementos que hemos senalado antes: 


Los elementos de fondo 

a) Se trata para el Estado de un modo administrativo de adquisicion de 
la propiedad: 

b) La doctrina francesa se refiere a inmuebles, ya que la requisicion 
comprende a los muebles o al simple goce temporal de un inmueble. La le- 
gislacion mexicana se refiere tanto a inmuebles como a los muebles; 

c) Es un acto unilateral de soberanfa que no requiere del consentimiento 
del propietario. La declaracion de expropiacion no se realiza en su primera 
fase, con la concurrencia del propietario; 

d) La expropiacion debe realizar fines o causas de utilidad piiblica. Nin- 
gun interes privado puede justificar la desposesion de un bien; 

e) La expropiacion se efectua mediante indemnizacion. 


Los elementos procesales 

La expropiacion implica un procedimiento administrativo que se -senala 
en pormenor en la ley, el cual debe cumplirse para que se pueda operar 
legalmente la transferencia de dominio del,bien expropiado. Durante este 
procedimiento preparatorio es cuando debe determinarse con precision la 
existencia de una causa de utilidad publica. 


4. ANTECEDENTES LEGALES EN MATERIA DE EXPROPIACION 

Paulatinamente y en forma limitada el derecho medieval aleman admilio 
el derecho de expropiacion, que ya habfa sido reconocido por el derecho 
romano. 

El artfculo 17 de la Constitucion francesa de 1789 reconocio el derecho 
de expropiacion. 

Durante el regimen colonial, una de las mas antiguas disposiciones ex- 
propiatorlas es la Real Ordenanza de Intendentes. El artfculo 61 mantuvo 
este principio. 


4 P. L. Josse. Travaux Publics. Expropiation. Sirey. Paris. 1958. 1 v. 449 pags. 

Duez y Debeyre. Ob cit. Dalloz, 1952, pag 814. 

Guido Sandio "Sull-espropiazione per publica utilita neU'ordinamento regionale". Reu. 
Trim. tu-. Pubb, Milan. T. n. 1952, pag. 66. 

Garda de Enterria. Los principios de la nueva ley de expropiacion forzosa. Madrid. 
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Siguendo la vieja tradicion de la ,legislation hispanica, ley 2?, ti'tulo I 
de la partida segunda; y partida tercera, ley 31, tftulo 18, la Constituci6n.de 
Cadiz de 1812, al aludir en el artfculo 172 a las restricciones de la autori- 
dad del rey, dispuso en la fraccion decima de dicho precepto lo siguiente: 

Undecima. No puede el rey tomar la propiedad de ningun particular, ni tur- 
barle en la posesion, uso y aprovechamiento de ella; y si en algun caso fuere ne- 
cesario para un objeto de conocida utilidad comun tomar la propiedad de un par¬ 
ticular, no lo podra hacer sin que al mismo tiempo sea indemnizado, y se le de el 
buen cambio a bien vista de hombres buenos. 

En la Constitucion de Apatzingan del 22 de octubre de 1814, el artfculo 35 
dispuso: 

"Ninguno debe ser privado de la raenor porclOn de las cosas que posea sino 
cuando lo exija la publica necesidad, pero en este caso tiene derecho a la justa 
compensacion." 

El artfculo 112, fraccion HI de la Constitucion de 1824, ordeno: 

"III. El Presidente no podra ocupar la propiedad de ningun particular ni cor- 
poracion. ni turbarle en la posesion, uso o aprovechamiento de ella, y si en algun 
caso fuere necesario ara un objeto de conocida utilidad general tomar la propie¬ 
dad de un particular o corporacion, no podra hacerlo .sin previa aprobacion del 
Senado, y en sus recesos del Consejo de gobierno, indemnizado siempre a la parte 
interesada a juicio de hombres buenos elegidos por ella y por el gobierno." 

En las siete leyes constitucionales de 1836, ley J, artfculo II; ley tercera, 
fraccion III; y ley cuarta, fraccion III, se contenfan facultades para la dispo- 
sicion de la propiedad, con las limitaciones necesarias. 

En las Bases organicas del 12 de junio de 1843, en la parte relativa del 
tftulo LI, artfculo 9, fraccion XIII. se ordeno: "...Cuando algun objeto de 
utilidad publica exija su ocupacion, se hara esta previa la competente indem- 
nizacion en el modo que disponga la ley." 

La ley de expropiacion del 7 de julio de 1853 contenfa requisitos se- 
mej antes. 

El artfculo 27 constitucional de 1857, expreso: n 

"La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento. 
sino por causa de utilidad publica y previa indemnizacion. 


5 Los antecedentes de este precepto son: artfculo 23 del proyecto de Constitucion de 
1856. Sesiones del 14 de agosto y 27 de nov. de 1856 y 24 de enero de 1857. Zarco. T. II, 
pags. 149, 150, 620 Y 80S. 

Castillo Velasen. Der. Cons. Cap. VI. 

Montiel y Duarte. Gar. Ind, Tft. V, Cap. IV. 

Rodriguez. Der. Const., pag. 324. 

Lozano. Der. del Homb, Numeros 30S a 313. 
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"La ley determinara la autoridad que deba hacer la expropiacion y los requi¬ 
sites con que esta haya de verificarse. 

"Ninguna corporacion civil o eclesiastica, cualquiera que sea su caracter, deno- 
minacion u objeto, tendra capacidad legal para adquirir bienes en propiedad o 
administrar por sf bienes rafees, con la unica excepcion de los edificios destinados 
inmediata y directamente al servicio u objeto de la institucion." 6 

Este artfculo 27 fue modificado por el artfculo 3? de las adiciones y re¬ 
formas del 25 de septiembre de 1873, que dice: 

"Ninguna institucion religiosa puede adquirir bienes rafees ni capitales impues- 
tos sobre estos, con la sola excepcion establecida en e lartfculo 27 de la Consti¬ 
tucion." 

El Codigo civil del Distrito Federal y Territorios de Baja California y Tepic 
de 1884, reconocfa en el artfculo 729: La propiedad es el derecho de gozar y dis- 
poner de una cosa, sin mas limitaciones que las que fijan las leyes. Artfculo 730. 
La propiedad es inviolable, no puede ser ocupada sino por causa de utilidad publica 
y previa indemnizacion. Estos preceptos correspondfan al codigo anterior de 1870, 
artfculos 827 y 828. 

Los abogados del siglo pasado etimaron vigente en materia de expropia. 
cion y como supletoria, la ley del 7 de julio de 1853. 6 7 8 

El artfculo 191 del Codigo penal del D. F., senalaba una pena para el 
funcionario que prive a otro de su propiedad, sin los requisitos que para la 
expropiacion exija la ley. 

Ademas, se expideron las siguientes leyes de expropiacion: 

Ley del 31 de mayo de 1883, que autorizo al Ayuntamiento de Mexico 
y el Ejecutivo Federal para hacer expropiaciones por causa cle utilidad pii- 
blica, con sujecion a las bases consignadas en la concesion otorgada el 13 
de septiembre de 1880 a la Companfa Constructora Nacional para la cons- 
truccion de un Ferrocarril de Mexico al Oceano Pacffico y de Mexico a la 
frontera norte. 

Ley del 3 de julio de 1901, adiciona la anterior y del 3 de noviembre de 
1905, autorizando al Ejecutivo para decretar y llevar a cabo la expropiacion 
de aguas potables y terrenos para los servicios municipales en los territorios 
federales.e 

Existieron, ademas, disposiciones en aguas, patentes, minerfa. Codigo Fe¬ 
deral de Procedimientos Civiles. 


6 Como se observa, en la Constitucion de 1857 no se aludio a las autoridades que in- 
tervienen en la expropiacion dejando que la ley ordinaria las determine, a diferencia de 
la Constitucion de 1917 que sf senala dichas autoridades. 

• 7 Juan de la Torre. Guta para el estudio de / derecho constitucional mexicano. Mexico. 
Tip. de J. V. Villada. 1886, pag. 33. 

8 Dublan y Lozano. Ob, cit. T. VI, pags. 583 a 593. 
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5. EL SISTEMA DE EXPROPIACION EN LA CONST1TUCION DE 1917 

Principio general 

El articulo 27 de la Constitucion, parrafo II, establece: 

"Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publica y me- 
diante indemnizacion." 

Principios procesales en materia de expropiacion 
El articulo 27, parrafo VII, fraccion sexta, segunda parte, ordena: 

"Las leyes de la Federacion y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones, 
determinaran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacion de la propiedad 
privada, y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa hara la decla- 
racion correspondiente. El precio que se fijara como indemnizacion a la cosa ex- 
propiada, se basara en la cantidad que como valor fiscal de ella figure en las Ofi- 
cinas Catastrales o Recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado por 
el propietario, o simplemente aceptado por el, de un modo tacito por haber pa- 
gado sus contribuciones con esta base. El exceso de valor o el demerito que haya 
tenido la propiedad particular por las mejoras o deterioros ocurridos con posterio- 
ridad a la fecha de la asignacion del valor fiscal, sera lo unico que debera quedar 
sujeto a juicio pericial y a resolucion judicial. Esto mismo se observara cuando se 
trate de objetos cuyo valor no este fijado en las oficinas rentisticas." 


Expropiaciones en materia agraria 

El articulo 27, parrafos X, XIV Y XVII, regulan el aspecto agrario de 
las expropiaciones: 9 

"Los nucleos de poblacion que carezcan de ejidos o que no puedan lograr su 
restitucion por falta de titulos, por imposibilidad de identificarlos, o porque legal- 
mente hubieren sido enajenados, seran dotados con tierras yaguas suficientes 
para constituirlos, conforme a las necesidades de su poblacion. sin que en ningun 
caso deje de concederseles la extension que necesiten" y al efecto se expropiara, 
por cuenta del Gobierno federal, el terreno que baste a ese fin, tomandolo del 
que se encuentre inmediato a los pueblos interesados. La superficie o unidad in¬ 
dividual de dotacion no debera ser en lo sucesivo menor de diez hectareas de 
terrenos de riego o humedad o, a falta de ellos, de sus equivalentes en otras 
clases de tierras, en los terminos del parrafo tercero de la fraccion XV de este 
articulo." 

El parrafo XIV niega recursos ordinarios a los propietarios y permite ocurrir 
dentro del ano al gobierno federal para el pago de la indemnizacion. 


9 Lucio Mendieta y Nunez. El problema agrario de Mexico. Editorial Poma, S. A. 
Mexico. 1954. Sexta edition. 1 v. 564 pags. 
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El parrafo XVII, inciso c) dice: Si el propietario se opusiere al fraccionamiento 
-de los excedentes- se llevara este a cabo por el gobierno local, mediante la ex- 
propiacidn. 

De acuerdo con los anteriores preceptos, se han expedido numerosas dis- 
posiciones en materia de aguas, tierras, petroleo, minas, vfas de comunica- 
cion, zonificacion, planificacion, patentes. Ley Federal de Reforma Agraria: 
D. O. F. 16-IV-1971. Ley de Asentamientos Humanos. Ley de Reforma Ur- 
bana del D. F. 


La legislacion administrativa en materia de expropiacion 
por causa de utilidad publica 

Nuestra legislacion distingue entre las leyes de expropiacion federal y 
las leyes de expropiacion de las entidades federativas. 

La ley de expropiacion federal alude ? todas las materias que se definen 
como "federales", es decir, que tienen una competencia de esta naturaleza 
expresamente senalada en la Constitucion y en las leyes administrativas. La 
competencia de las entidades federativas se determina de acuerdo con el ar- 
ticulo 124 de la Constitucion: "Las facultades que no estan expresamente 
concedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden 
reservadas a los Estados." El articulo 27 de la misma precisa: "...Las leyes 
de la Federacion y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones deter- 
minaran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacion de la propie- 
dad privada...” 

La ley federal en materia de expropiacion fue publicada en el Diario 
Oficial del 25 de noviembre del ano de 1936. 10 

10 Tesis jurisprudence, Num. 92. 2 ? Sala. Expropiacion. 

"Si se reclama la aplicacion de la ley de expropiacion de 1936 y el decreto de la 
misma naturaleza, por el que se declara de utilidad publica el embellecimiento y sanea- 
miento de una colonia, y la expropiacion de los terrenos que la forman, entre los que 
se encuenta el de la propiedad del quejoso, debe concedersele la suspension, porque hi- 
gienizar una ciudad y embellecerla, indiscutiblemente obedece a una causa de utilidad 
publica; pero de esto no se infiere que para sanearla y embellecerla, haya necesidad de 
expropiar a todos los duenos de terreno de ese centro urbano, porque razonando asl, se 
llegarla al absurdo, pues tanto el embellecimiento como el servicio de sanidad, deben 
ubicarse en los lugares bien determinados, en que sea necesario realizar esos propositos 
de acuerdo con un piano de estudio resuelto por tecnicos, quienes a traves del dictamen 
que emitan, pondran de manifiesto las razones de conveniencia o necesidad que hay para 
llevar a cabo ciertos trabajos, ya sea en toda la poblacion o en una zona determinada, 
de tal modo que se aprecie sin genero de duda, la razon de expropiar concretamente 
determinados bienes; pero si esto: no sucede asl, puede dudarse de la bondad del fin 
expropiatorio que se dice perseguir, y en esta situacion lo prudente y jurldico es detener 
la ejecucion del decreto o acuerdo que tal cosa ordena, mientras se falla el negocio en lo 
principal, sin que esto pueda significar que se afecte el interes general o se contravengan 
disposiciones de orden publico, porque tambien esta fuera de duda que el interes general 
tambien radica en el beneficio que la colectividad reciba, a traves del decreto expropia¬ 
torio; por lo que si hay duda fundada de que se logre el fin de embellecimiento que se 
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Solo ha tenido una modificacion en el artfculo 1?, parrafo 111, adicionando 
como causa de utilidad publica: ". la construccion de oficinas para el go- 
bierno federal". 

En la legislacion civil tenemos algunos ejemplos de otras causas de uti¬ 
lidad publica: 

"Artfculo 828. La posesion se pierde: 

VII. Por expropiacion por causa de utilidad publica. C. C. 

Se entiende que en este caso la Declaratoria de expropiacion ha quedado 
firme. 

"Artfculo 830. El propietario de una cosa puede gozar y disponer de ella con 
las modalidades que fijen las leyes. 

"Artfculo 831. La propiedad no puede ser ocupada contra la voluntad de su 
dueno, sino por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion. 

"Se declara de utilidad publica, la adquisicion que haga el gobierno de terre- 
nos apropiados a fin de venderlos para la constitucion del patrimonio de la familia 
o para que se construyan casas habitaciones que se alquilen a las familias pobres 
mediante el pago de una renta modica. 

"El artfculo 832 del Codigo civil para el Distrito Federal dispone: 'Se declara 
de utilidad publica la adquisicion que haga el gobierno de terrenos apropiados, a 
fin de venderlos para la constitucion del patrimonio de la familia o para que se 
construyan casas habitaciones que se alquilen a las familias pobres, mediante el 
pago de una renta modica.' 

"Artfculo 836. La autoridad puede, mediante indemnizacion ocupar la propie¬ 
dad particular, deteriorarla y aun destruirla, si esto es indispensable para prevenir 
o remediar una calamidad publica, para salvar de un riesgo inminente una pobla- 
cion o para ejecutar obras de un evidente beneficio colectivo. 

"El artfculo 833 del mismo ordenamiento senala: 'El Gobierno federal podra 
expropiar las cosas que pertenezcan ia los particulares y que se consideren como 
notables y caracterfsticas manifestaciones de nuestra cultura nacional, de acuerdo 
con la ley especial correspondiente.' 

"La ley.de propiedad industrial establece la expropiacion de patentes de in- 
vencion. El artfculo 73 de la misma, ordena: 'Las patentes de invencion podran 
ser expropiadas por el Ejecutivo Federal, por causa de utilidad publica, haciendo 
que el invento respectivo caiga desde luego bajo el dominio publico, sujetandose 
en 10 conducente a los requisitos que para la expropiacion de bienes rafces esta- 
blecen las leyes vigentes sobre la materia.' El artfculo 74 de la misma ley se 
refiere a la expropiacion de un arma nueva, instrumento de guerra, explosivo V 
en general, de cualquier mejora en maquinas de guerra, susceptibles de ser apli- 
cadas a la defensa nacional." 

Aunque ha perdido vigencia debemos recordar la controversia entre la 
Federacion y el Estado de Oaxaca. La Suprema Corte amparo al Gobierno 
local. 


pretende, es claro que procede la suspension mientras se decide la legalidad del decreto 
que se reclama." 
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6. AUTORIDADES QUE INTERV1ENEN EN LA EXPROPIACION 

a) Expedition de la ley de expropiacion 

De acuerdo con el articulo 27, fraccion XV de la Constilucion: La expe- 
dicion de la ley de expropiacion corresponde a la Federation y a los Esta- 
dos) en sus respectivas jurisdicciones, por consiguiente, es materia de la com- 
petencia, tanto del Congreso de la Union, como de las Legislaturas de los 
Estados; a ellos corresponde determinar los casos en que sea de utilidad pu- 
blica la ocupacion de la propiedad privada. 

b) Initiation del procedimiento expropiatorio 

El procedimiento administrative de expropiacion se nuera sin formali- 
dades de procedimiento estrictas, y aun sin audiencia del interesado. Va des- 
tinado a que durante el se compruebe la causa de utilidad publica, que debe 
fundar el Decreto de expropiacion, recordando que la autoridad que la rea- 
liza debe ser competente. S. Jud. Fed. Tesis 467, pag. 955. 

En su tesis jurisprudencial niimero 100, pag. 126, la Suprema Corte de Justicia 
de la Nacion resolvio: "que la expropiacion llevada a cabo sin los requisitos pre- 
vistos por la ley, aun cuando se trate de utilidad publica. importa una violacion 
de garantfas". A este respecto debe senalarse que a juicio de la Corte si una ley de 
expropiacion ordena se notifique en esta fase al perjudicado, debe cumplirse con 
la ley. 

Ley organica de la Administracion Publica Federal, arto 27 frac. XIX: "correspon¬ 
de a la Secretarfa de Gobernacion: ejercitar el derecho de expropiacion por causa 
de utilidad publica en aquellos casos no encomendados a otra dependencia." 

c) Declaratoria de expropiacion 

El parrafo XV, del articulo 27 constitucional, indica que de acuerdo con 
dichas leyes, la autoridad administrativa hard la declaration correspondiente. 
El articulo 3? de la ley de expropiacion expresa que "el Ejecutivo Federal, 
Pp r conducto de la Secretarfa de Estado, dependencia administrativa o go- 
hierno de los territories correspondientes tramitara el expediente de expro- 
plaCIon, desocupacion o de limitacion de dominio y en su caso hard la decla¬ 
ratoria respectiva". Esta declaratoria se formula sin intervencion del afectado, 
al cual se notifica por medio del Diario Oficial y se notificara personalmente. 
Articulos 3-4.ii 


11 Jurisp. de la Superna Corte. 1917-1954. Tesis 468, pag. 901: No existe violacion 
de garantfas por el hecho de que la expropiacion se haga sin ofr antes al expropiado. 
Salvo que la ley ast lo ordene. Idem, Tesis 471, pag. 902. 

Tesis ,iurisprudencial Num. 469. Notijwacion de las declaraciones de expropiacion. 
La n °tificaci6n de las declaraciones de expropiacion debe hacese personalmente y solo 
ha el caso de, que se ignore el domicilio del afectado es lfcita la notificacion que se le 
aga por medIO del periodico oficial." 
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Notificacion de las declaraciones de expropiacion: 

"La notificacion de las declaraciones de expropiacion debe hacerse personal- 
mente, y solo en el caso de que se ignore el domicilio del afectado es lfcita la 
notificacion que se le haga por medio del periodico oficial." Tesis jurisprudencial 
numero 98, juro 1917-65, 2 ? Sala. 

La garantfa de previa audiencia no rige en materia de expropiacion: 

“En materia de exproplaclOn, no rige la garantfa de previa audiencia consa- 
grada en el artfculo 1-1 de la Constitucion federal, porque ese requisito no esta 
comprendido entre los que senala el artfculo 27 de la misma Constitucion." Tesis 
jurisprudencial numero 97, juro 1917-65, 2 ? Sala. 

Improcedencia de la suspension tratandose de expropiacion: 

"Contra la aplicacion de las leyes relativas a la expropiacion por causa de 
utilidad publica, dictadas en beneficio social, no cabe la suspension, con fundamento 
en la fraccion II del artfculo 124 de la ley de amparo, que salvaguarda el interes 
general y la aplicacion de disposiciones de orden publico, por encima del perjuicio 
que pudieran resentir los particulares, con la ejecucion de actos de la naturaleza 
indicada.” Tesis jurisprudencial numero 95, juro 1917-65, S^Sala. 

d) Autoridad a la que le corresponde la ejecucion de la expropiacian 

La Constitucion no alude a las autoridades que deban hacer la ejecucion. 

El artfculo 7? de la ley de expropiacion, ordena: 

"Cuando no se haya hecho valer el recurso administrative de revocacion a 
que se refiere el artfculo 5Q o en el caso de que este haya sido resuelto en contra 
de las pretensiones del recurrente, la autoridad administration que corresponda 
procederd desde luego a la ocupacion del bien de cuya expropiacion u ocupacion 
temporal se trate, o impondrd la ejecucion inmediata de las disposiciones de limi- 
tacion de dominio que procedan." 

El artfculo 8? agrega: 

"En los casos a que se refieren las fracciones V, VI Y X del artfculo 1? de esta 
ley, el Ejecutivo Federal, hecha la declaracion, podrd ordenar la ocupacion de los 
bienes objeto de la expropiacion o de la ocupacion temporal o importer la ejecucion 
inmediata de las disposiciones de limitacion de dominio, sin que la interposicion 
del recurso administrativo de revocacion suspenda la ocupacion del bien o bienes 
de que se trate o la ejecucion de las disposiciones de limitacion de dominio." 

Apoyado en el sistema de la Constitucion de 1857, y en el' parrafo X del 
artfculo 27 constitucional, se ha expresado que la ejecucion de la expropiacion 
debe corresponder a la autoridad judicial. Sin embargo, el texto de la propla 
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Constitucion, artlculo 27, parrafo XV, es claro al senalar que es lo unico en 
materia de expropiacion que debe quedar a resolucion judicial. Por otra 
parte, el parrafo X citado alude a acciones de earacter patrimonial, en tanto 
que el procedimiento de expropiacion es el ejercicio de la soberanla. 

e) Intervencion judicial 

El articulo 27, parrafo XV, expresa en su parte relativa: "...El exceso 
de valor o el demerito que haya tenido la propiedad particular por las mejo- 
ras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacion del 
valor fiscal, sera lo unico que cleberd quedar sujeto a juicio pericial y a reso¬ 
lucion judicial. Esto mismo se observara cuando se trate de objetos cuyo valor 
no este fijado en las oficinas rentlsticas." 

"Expropiacion. El justiprecio de la cosa expropiada y el pago de la indemni- 
zacion, son procedimientos posteriores a la declaracion de expropiacion de modo 
que no basta para conceder el amparo contra esta, el que no existan aun esos 
justiprecio e indemnizacion." Semanario Judicial de la Federacion. V epoca, tomo 
XVIII, pag. 1266. 


7. Los B1ENES SUSCEPTIBLES DE EXPROPIACION 

Puede ser materia de expropiacion todos los bienes, muebles e inmuebles, 
con excepcion del dinero. 

La expropiacion siempre opera en casos particulares, concretos y limita 
su accion a los bienes expropiados. 

Como veremos a continuacion la accion administrativa se encamina a de- 
cretar la expropiacion en estos casos: expropiacion total, la ocupacion tem¬ 
poral, total o parcial y a limitar el derecho de dominio. 

En estos casos la extension de la expropiacion tiene por objeto: 

a) Bienes inmuebles; 

. b) Limitaciones al derecho de propiedad. Art. 12 de la Ley de atribu- 
cienes; 

c) Bienes muebles 12 y expropiacion de derechos. El artlculo 19, fraccion 
V,. de la ley de expopiacion federal, considera como causa de utilidad pu- 
blica- "...el abastecimiento de las ciudades o centros de poblacion, de vive- 
res, o de otros artlculos de consumo necesario". Tambien pueden citarse los 
artlculos 12 y 15 de la Ley Federal de Atribuciones del Ejecutivo; 

d) Empresas mercantiles y negociaciones industriales, inspiradas en pro- 
positos de interes social; 

e) Los demas bienes muebles e inmuebles que fije la ley, con excepcion 

12 Ley de expropiacion, iniciativa y defense del proyecto, pronunciados en la Junta 
convocada por la Camara de Diputados. Edicion a cargo del Lie. Alfonso Francisco Ra¬ 
mirez. Ed. Botas. 

Sem, Jud. de la Eed, V epoca. T. 50, pag. 2568. 
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del dinero, la pequena propiedad agrfcola y ganadera en explotacion a que 
hace referenda el artfculo 27 fraccion XV de la Constitucion; las cosas 
futuras; 

f) Los derechos de autor. Art. 62 de la Ley respectiva. 

Es conveniente examinar la indemnizacion por perjuicios subjetivos. Tra- 
dicionalmente la expropiacion se ha llevado a cabo sobre bienes inmuebles, 
terrenos, edificios, etc., que no sean del dominio publico. El artfculo 27 cons- 
titucional, entre otros bienes, establece normas para la expropiacion de la 
propiedad territorial y de la urbana en general. 

Tambien puede limitarse por medio de la expropiacion el dominio de los 
particulares, al disponer de algunos atributos de la propiedad por razones 
de utilidad publica. 

Los bienes muebles tambien forman parte de la propiedad privada y son 
susceptibles de expropiacion por causa de utilidad publica en nuestro derecho. 
Los terminos "propiedad privada", "cosa expropiada", "propiedad particular", 
"objetos cuyo valor no este fijado en las oficinas rentfsticas", y la generalidad 
del artfculo 27, parrafo H, no deja lugar a duda sobre la posibilidad de ex- 
propiar los bienes muebles. 

La misma consideracion puede hacerse respecto de empresas mercantiles 
y negociaciones industrials, que tambien pueden ser objeto de expropiacion 
si para ello median causas de utilidad publica. La ley de expropiacion en el 
artfculo 1, fraccion IX, considera como causa de utilidad publica: IX. La 
creation, fomento o conservation de una empresa para beneficio de la colec- 
tividad. Literalmente este precepto y analogos, corresponden a una tendencia 
de intervencionismo radical del Estado, y su aplicacion ofrece dificultades 
cuando estos bienes se expropian para entregarse a los particulares. 

Indicamos que la doctrina no es uniforme en materia de bienes que pue¬ 
den expropiarse. Para este efecto, senalamos que en la doctrina y en la le- 
gislacion francesa la expropiacion solo se refiere a bienes inmuebles y por 
lo que se refiere a los bienes muebles o al simple goce temporal de un in- 
mueble, opera otra institucion administrativa, tfpica de aquel pafs, que es la 
requisicion administrativa.P 

Tendremos que volver sobre esta materia al hablar sobre el regimen de 


13 "Esta transferencia de propiedad -en la expropiacion-, no se puede llevar mas 
que sobre inmuebles. La expropiacion ha quedado esencialmente como un modo de adquf- 
sicion de los bienes inmobiliarios. Y es pop esto que se distingue de la requisicion que no 

se refiere mas que a los muebles o al simple goce temporal de los inmuebles." Duez y 

Debeyre. Traite de Droit administratii, Dalloz. 1952, pag. 814. 

Expropiacion para urbanizar. Tesis jurisprudencial Num. 99. "Al expropiarse en los 
casos de la ley, un terreno para fundar una colonia urbana, no puede decirse que se bene- 
ficiaran unicamente los particulares, sino tambien el Estado y el municipio a que perte- 
nezca beneficiaran unicamente los particulares, sino tambien el Estado y el Municipio a que 
pertenezca la colonia que se funda, circunstancias por las cuales, queda establecido el 
concepto de utilidad publica. 

Sem, [ud. de la, Fed. Torno 11, pag. 918. V epoca. 

Sem, [ud, de la Fed, Tomo 44, pag. 2237. V epoca. 
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las nacionalizaciones, y de las requisiciones con las observaciones que sena- 
laremos. 


8. EL CONCEPTO DE UTILIDAD PUBLICA 

La utilidad publica consiste en el derecho que tiene el Estado para satis- 
facer una necesidad colectiva. 

El artfculo 27, parrafo XV de la Constitucion, establece que "las leyes 
de la Federacion y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones, determina- 
ran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacion de la propiedad 
privada ..." 

El sistema legal para determinar las causas de utilidad publica se reduce 
a los siguientes grupos: 

a) Las causas que la Constitucion senala como de utilidad publica, es 
decir, causas que corresponden al Estado satisfacer. 

b) Las causas que las leyes de expropiacion, tanto de la Federacion como 
locales, senalan como de utilidad publica. El legislador tiene una amplia fa- 
cultad para senalar las causas de utilidad publica con las limitaciones cons- 
titucionales. 

Este regimen juridico nos plantea los problemas siguientes: 

1. Si el Congreso de la Union o las legislaturas de los Estados son so- 
beranas para enumerar las causas de utilidad publica. 

2. Si es adecuado formular un concepto teorico generico, abstracto, de 
lo que debe entenderse por una causa de utilidad publica. 

La Suprema Corte ha resuelto: "Solo hay utilidad publica cuando en pro- 
vecho comun se utiliza por la colectividad, llamese Municipio, Estado o Na- 
cion, en el goce de la cosa expropiada; no existe cuando se trata de bene- 
ficiar a un particular. Tesis num. 1117, pag. 1955. Recop. 

Las legislaciones tanto federal como locales, son soberanas para fijar las 
causas de utilidad publica si estas reunen las caracteristicas de responder al 
interes general y a la competencia del orden juridico imperante. Una ley de 
expropiacon no puede senalar indebidamente como causa de utilidad publica 
una situacion que no lo sea, por ejemplo, se discute la Frac. IX, del artfculo 

de la ley de expropiacion federal cuando ella beneficia a una empresa 
particular, y no a una empresa publica. El problema es complejo porque en 
las concesiones mineras el interes general esta interesado en que opere conve- 
nlentemente el regimen de la concesion, haciendose las expropiacones perti- 
nentes. Artfculo 30, fraccion 1, de la ley reglamentaria del artfculo 27 consti- 
tuclonal en materia de explotacion y aprovechamiento de recursos minerales. 

Por supuesto que las legislaturas pueden senalar las mismas u otras cau¬ 
sas de utilidad publica, en sus respectivas jurisdicciones, pero siempre ajus- 
tadas a la competencia constitucional. 

Estas causas de utilidad publica senaladas en el artfculo 1<? de la ley de 
expropiacion se discuten al aplicarse a los casos concretos. El poder publioe 


18 . 11 
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puede considerar un caso particular en alguna de las causas legales de utili- 
dad publica y no ajustarse a su sentido teorico general de utilidad publica. 

La ley federal de expropiacion en su artfculo 1? considera las causas de 
utilidad siguientes: 

I. El establecimiento, explotacion o conservacion de un servicio publico; 

II. La apertura, ampliacion o alineamiento de calles, la construccion de calza- 
das, puentes, caminos y tuneles para facilitar el transito urbano y suburbano; 

HI. El embellecimiento, ampliacion y saneamiento de las poblaciones y puer- 
tos. la construccion de hospitales, escuelas, parques, jardines, campos deportivos o 
de aterrizaje; construccion de oficinas para el gobierno federal; y de cualquiera 
otra obra destinada a prestar servicios de beneficio colectivo; 

IV. La conservacion de los lugares de belleza panoramica de las antigiiedades 
y objetos de arte, de los edificios y monumentos arqueologicos o historicos, y de 
las cosas que se consideran como caracterfsticas notables de nuestra cultura; 

V. La satisfaccion de necesidades colectivas en caso de guerra o trastornos in- 
teriores; el abastecimiento de las ciudades o centros de poblacion de viveres o de 
otros artfculos de consumo necesario, y los procedimientos empleados para cornba- 
tir o impedir la propagacion de epidemias, epizootias, incendios, plagas, inundaciones 
u otras calamidades publicas; 

VI. Los medios empleados para la defensa nacional o para el mantenimiento 
de la paz publica; 

VII. La defensa, conservacion, desarrollo o aprovechamiento de los elementos 
naturales susceptibles de explotacion; 

VIII. La equitativa distribucion de la liqueza acaparada o monopolizada con 
ventaja exclusiva, de una o varias personas y con perjuicio de la colectividad en 
general, o de una clase en particular; 

IX. La creacion, fomento o conservacion de una empresa para beneficio de 
la colectividad; 

X. Las medidas necesarias para evitar la destruccion de los elementos naturales 
y los danos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la colectividad; 

XI. La creacion o mejoramiento de centros de poblacion y de sus fuentes pro- 
pias de vida; 

XII. Los demas casos previstos por leyes especiales. 

Utilidad publica. "No basta que exista un motivo de utilidad publica para que 
cualquier autoridad pueda adoptar determinadas medidas con el fin de realizarla, 
sino que es preciso, ademas, para que los actos de los organismos publicos sean 
legales, que procedan de autoridad con la suficiente competencia constitucional para 
el caso." Tesis jurisprudencial numero 263. [ur. 1917-65, 2^ Sala. 

Utilidad publica en caso de expropiacion. "Solamente la hay cuando en pro- 
vecho comun se sustituye la colectividad, llamese Municipio, Estado o Nacion, en 
el goce de la cosa expropiada. No existe cuando se priva a una persona de lo 
que legitimamente le pertenece para beneficiar a un particular, sea individuo, so- 
ciedad o corporacion, pero siempre particular." Tesis juisprudencial numero 264, 
Jur. 1917-65, 2 ? Sala. 

Expropiacion para urbanizar. "A1 expropiarse, en los casos de la ley. un terreno 
para fundar una colonia urbana, no puede decirse que se beneficiaran linicamente 
los particulares, sino tambien el Estado y el municipio a que pertenezca la colonfa 
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que se funda, circunstancia por la cual queda establecido el concepto de utilidad 
publica." Tesis jurisprudencial num. 99, [ur. 1917-65, 2® Sala. 

Expropiacion por causa de utilidad publica. "Llevada a cabo sin los requisites 
previstos por la ley, aun cuando se trate de utilidad publica. importa una violacion 
de garantias." Tesis jurisprudencial niimero 100, [ur, 1917-65, 2 9 Sala. 


9. LA INDEMNIZACION O JUSTIPRECIO 

Un principo elemental de justicia, la igualdad de los particulares ante 
las cargas publicas, se quebrantarfa si el particular sufriera un gravamen ex- 
clusivo. Para esos casos el interes social que se satisface debe simultanea- 
mente amparar a quien sufre un perjuicio, otorgandole una justa y necesaria 
compensacion, indemnizacion o justo precio.w 

Puede acontecer que una causa de utilidad publica senalada en una ley, 
no retina esas caracterfsticas. Para esos casos el poder judicial es competente 
para proteger a las personas contra esas falsas estimaciones de utilidad publi¬ 
ca. El legislador federal o el de los Estados puede equivocarse al senalar una 
causa de utilidad publica y la leyes inconstitucional, porque no satisface 
el requisito fundamental de los parrafos II y XV del articulo 27 de la Cons- 
titucion.w 

El articulo 20 de la ley de expropiacion federal, ordena: "La autoridad 
expropiante fijara la forma y los plazos en que la indemnizacion deba pagar- 
se, los que no abarcaran nunca un periodo mayor de 10 anos." 

La Jurisprudencia de la Suprema Corte ha establecido una doble distin- 
cion tratandose de la indemnizacion: a) Cuando se llena una funcion social 
se puede diferir el pago; b) La indemnizacion debe cubrirse a raiz del acto 
expropiatorio. Estas son las dos tesis a que aludimos: 

14 J. L. Villar Palasf. "Justo precio y transferencia coactiva". Rev. Adm. Pub. LE.P. 
Madrid. Num. 18. sep.-dic. 1955, pag. 11. 

Jose Canasi. El justiprecio en la expropiaci6n. Editorial Roque Depalma editor. Bue¬ 
nos Aires. 

15 Tesis juisprudencial numero 462. "Para que la propiedad privada pueda expropiar- 
se, se necesitan dos condiciones: primera, que la utilidad publica as! lo exija; segunda. 
que medie indemnizacion. El articulo 27, al decretar que las expropiaciones solo pueden 
hacerse por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion, ha querido que esta no 
quede incierta y las leyes que ordenen la expropiacion en otra forma, importan una 
violacion de garantias:' 

Tesis jurisprudencial numero 464. Expropiaci6n. Casos en que la indemnizaci6n puede 
no ser pagada inmediatamente. "Cuando el Estado expropie con el proposito de llenar una 
funcidn social de urgente realizacion, y sus condiciones economicas no permitan el pago 
inmediato de la indemnizacion, corno debe hacerse en los demas casos, puede, constitucio- 
nalmente, ordenar dicho pago dentro de las posibilidades del erario." 

Tesis jurisprudencial numero 464. Indemnizacion en caso de expropiacidn: "Como la 
Indemnizacion en caso de expropiacion es, de acuerdo con el articulo 27 constitucional, 
Una garantla,' para que esta sea efectiva y aquella llene .su cometido, es necesario que 
Sea pagada. si no en el momento preciso del acto posesorio, si a ralz del mismo, y de 
Una .manera que permita al expropiado disfrutar de ella, por lo que la ley que fije un 
ternllno o plazo para cubir la indemnizacion es violatoria de garantias." 
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Expropiacion: Casos en que la indemnizacion puede no ser pagada in- 
mediatamente. 

"Cuando el Estado expropie con el proposito de llenar una funcion social de 
urgente realizacion, y sus condiciones economicas no permitan el pago inmediato 
de la indemnizacion, como debe hacerse en los demas casos, puede, constitucio- 
nalmente, ordenar dicho pago dentro de las posibilidades del Erario." Tesis juris- 
prudencial numero 93, [ur. 1917-65, Sala. 

Indemnizacion en caso de expropiacion. "Como la indemnizacion en caso de 
expropiacion es, de acuerdo con el articulo 27 constitucional, una garantfa para 
que esta sea efectiva y aquella llene su cometido, es necesario que sea pagada, si 
no en el momento preciso del acto posesion, si a raiz del mismo, y de una manera 
que permita al expropiado disfrutar de ella, por lo que la ley que fije un termino 
o plazo para cubrir la indemnizacion es violatoria de garantfas." Tesis jurispru- 
dencial numero 96, J uro 1917-65, 2 ? Sala. 

La indemnizacion es el resarcimiento de los danos causados, que se cu- 
bren principalmente con dinero. La indemnizacion en matepia de expropia¬ 
cion es la suma en dinero que el Estado cubre a la persona afectada con un 
procedimiento de expropiacion. 

El articulo 27 en sus parrafos II y XV alude a la obligacion que tiene 
el Estado de cubrir una indemnizacion por un bien afectado en un procedi¬ 
miento expropiatorio. Sin embargo, el precepto no fija claramente la epoca 
en que deba efectuarse. 

En la Constitucion de 1857, parrafo primero, se dijo: 

"La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimien- 
to sino por causa de utilidad publica y previa indemnizacion." 

En la Constitucion de 1917, el parrafo segundo del articulo 27, ordena: 

"Las expropiaciones podran hacerse por causa de utilidad publica y me- 
diante indemnizacion." 

Las palabras "previa" y "mediante" han dado origen a una intensa con- 
troversia para fijar el alcance del texto constitucional. 

Para determinar la naturaleza de este problema es necesario aludir a que 
hi Constitucion en materia agraria) permite que la indemnizacion sea poste¬ 
rior al procedimiento de expropiacion. 

Para los demas casos se han formulado opiniones diversas: 

a) Los que sostienen que la indemnizacion debe ser previa) porque supo- 
nen que el sistema de 1857 no ha variado; tratandose de una venta obligada 
el pago debe ser simultaneo y porque el cambio de la palabra previa por me¬ 
diante) no significa que la indemnizacion deba ser hecha posteriormente. 

b) La segunda opinion piensa que el cambio de las palabras previa y 
mediante senala claramente la intencion del legislador de establecer una nue- 
va situacion juridica. [ur. Tesis Nums. 464, 466 Y 467. 

Gabino Fraga,16 expresa (ob. cit., 14 ed., pag. 406) : 

16 Veanse ademas los artfculos 521 y siguientes del Codigo Federal de ProcedimientoS 
Civiles. 
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“En nuestra opinion el problema debe ser resuelto en el sentido de que la Cons- 
titucion no establece una epoca precisa como requisito esencial para la indernni¬ 
zacion; que lo unico que establece con ese carilcter es la indernnizacion; pero que 
en realidad corresponde a las leyes secundarias determinar la epoca en que debe 
de efectuarse, pudiendo dichas leyes establecerla como previa, como simultanea o 
como posterior a la expropiacion, pero siempre que en este ultimo caso haya una 
justificacion irrefutable de la necesidad de que sea posterior; de que el plazo 
guarde relacion tambien justificada con las posibilidades presupuestales del Estado, 
y de que se de una garantfa eficaz de que la indernnizacion ha de efectuarse cum- 
plidamente. De otro modo el expropiado sufrira una afectacion no compatible con 
el principio. que domina toda la materia, de igualdad de todos los individuos frente 
a las cargas publicas." Veanse artlculos 19 y 20 de la ley federal de expropiacion. 
Insistimos en que los tribunales judiciales son competentes para comprobar si en 
la indernnizacion hay causa juri'dica de utilidad publica. 

10. ESPECIE y MONTO EN QUE DEBE HACERSE EL PAGO 

La indernnizacion debe cubrirse en dinero. 

Se discute en materia agraria la naturaleza de un pago hecho con bonos 
de la deuda publica. La naturaleza del problema agrario en Mexico es muy 
compleja y de muy dificil solucion, porque su desarrollo esta vinculado a as- 
pectos muy variados de la economfa nacional. 

El problema agrario debe llevarse adelante, como una de las aspiraciones 
del programa de la revolucion de 1910. Pero el Estado no cuenta con los ele- 
mentos suficientes para atenderlo, por lo que se ve obligado, legalmente, al 
pago de las indemnizaciones en bonos, ya que al no disponer de los fondos 
necesarios, el Estado considera sus obligaciones vencidas y las incorpora a la 
deuda publica. El Estado reconoce su obligacion y aplaza su pago de acuerdo 
con las disponibilidades del erario. 

El artfculo 27, parrafo X indica cual es el monto de la indernnizacion: 

■ ••El precio que se fijara como indernnizacion a la cosa expropiada se basara 
eri la cantidad que como valor fiscal de ella figure en las oficinas catastrales o 
recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado por el propietario, o sim- 
plemente aceptado por el de un modo tacito por haber pagado sus contribuciones 
con esta base ...” 

La segunda parte de este parrafo indica que es lo que debe hacerse en 
l° s casos de mejoras o deterioros ocurridos con posteridad a la fecha de la 
aSIgnacion del valor fiscal. Artfculo 11 de la ley. 

Indicamos que la determinacion de la indernnizacion es administrativa, 
P^ 0 si demuestra inconformidad con el monto fijado, las autoridades judi- 
cfales son competentes para ello. Ley. Art. 18. 

11. RECURSOS ADMINISTRATIVOS EN MATERIA DE EXPROPIACION 

Hecha la declaratoria de expropiacion a que alude el artfculo 3? de la 
ley, el artfculo 4? ordena: "La declaratoria a que se refiere el artfculo ante- 
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rior sera mediante acuerdo que se publicara en el Diario Oficial de la Fede¬ 
ration y sera notificado personalmente a los interesados. En caso de ignorarse 
el domicilio de estos, surtira efectos de notificacion personal una segunda 
publicacion del acuerdo en el Diario Oficial de la Federation. 

a) El recurso de revocation 

El artfculo 5? de la ley ordena: 

Los propietarios afectados podrdn interponer, dentro de los quince dias habi- 
les siguientes a la notificacion del acuerdo, recurso administrative de reoocacton 
contra la declaratoria correspondiente. 

Articulo 6? El recurso administrativo de revocacion se interpondra ante 
la Secretarfa de Estado, Departamento administrativo o Gobierno del Terri- 
torio, que haya tramitado el expediente de expropiacion, de ocupacion temo 
poral o de limitacion de dominio. 

b) El recurso de reversion, o derecho de retrocesion 

Artfculo 33 frac. IV de la Ley organica de la Administracion Publica Fe¬ 
deral. 

Sobre este derecho nos dice D’Alessio: "Ese derecho de retrocesion puede 
considerarse, como un reflejo del mismo derecho de propiedad, es decir, como 
una especificacion de este, por cuanto al individuo, como propietario, tiene 
derecho de no ser privado de su bien sino por causa de utilidad publica, y 
tiene el derecho de recuperarlo cuando tal causa no subsiste." (Ob. cit. Tomo 
n, pagina 15.) 

El artfculo 9? de la ley dispone: 

"Si los bienes que han originado una declaratoria de expropiacion, de ocupa¬ 
cion temporal o de limitacion de dominio, no fueron destinados al fin que dio 
causa a la declaratoria respectiva, dentro del termino de cinco anos, el propietario 
afectado podrd reclcimar la reversion del bien de que se trate, o la insubsistencia 
del acuerdo sobre ocupacion temporal o limitacion de dominio:' 

La Suprema Corte ha expresado a proposito de la reversion: "Reversion del 
bien en la expropiacion. El artfculo 9 de la ley de expropiacion establece que 'si 
los bienes que han originado una declaratoria respectiva de expropiacion, de ocu¬ 
pacion temporal o de limitacion de dominio, no fueren destinados al fin que dio 
causa a la declaratoria respectiva, dentro del termino de cinco anos, el propietario 
afectado podra reclamar la reversion del bien de que se trata, o la insubsistencia 
del acuerdo sobre ocupacion temporal o limitacion de dominio'. Ahora bien, la 
reversion puede reclamarla el quejoso con el solo hecho de demostrar que el inmue- 
ble relacionado no se ha destinado al fin para el cual fue expropiada." Sem. Jud. 
de la L6CI, Sexta epoca. T. XXVIII, pag. 21. 

La Suprema Corte ha declarado que en estos casos el quejoso debe, antes 
de acudir al amparo, agotar la accion de reversion a que se refiere el artfeu- 
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lo 9 de la Ley federal de expropiacion. Boletm de Information Judicial, 1959, 
pags. 606, 7513. 

Tesis relacionadas: 

La ultima recopilacion de Jurisprudencia de la Suprema Corte, 1976, ha esta- 
blecido esta Jurisprudencia en materia de expropiacion: 

La garantia de audiencia no rige en materia de expropiacion, Tesis 46, pa- 
gina 102. Pleno. 

Facultades para legislar en materia de expropiacion. La causa de .utilidad pu- 
blica consignada en el artlculo If, fraccion XI de la ley de expropiacion de 23 de 
noviembre de 1936, no es contraria a los articulos 16, 27 y 133 de la Constitu- 
cion Federal. Pleno, pag. 113. 

Expropiacion de Fuentes de Trabajo en beneficio de la colectividad. no es un 
acto de comercio sino de imperio del Estado (Ley de expropiacion del Estado de 
Durango, de 28 de mayo de 1941), Pleno, pag. 114. 

Expropiacion. Para que ,1a propiedad privada pueda expropiarse, se necesitan 
dos condiciones: primera, que la utilidad publica as! lo exija; segunda, que medie 
indemnizacion. Segunda Sala. 3 ? Parte. Tesis 385. 

Expropiacion. Embellecimiento y saneamiento de una colonia. Segunda Sala. 3“ 
Parte. Tesis 386, pag. 640. 

Casos en que la indemnizacion puede no ser pagada inmediatamente. Expropia¬ 
cion. Cuando el Estado expropie con el proposito de llenar una funcion social de 
urgente realizacion y sus condiciones economicas no permitan el pago inmediato 
de la indemnizacion, corno debe hacerse en los demas casos, puede, constitucional- 
mente, 'ordenar dicho pago dentro de las posibilidades del Erario. 2^ Sala. Tesis 
387, pag. 641. 

Decreto 228. Expropiacion en Yucatan, afectando con la ocupacion la maqui- 
naria y demas implementos de los productores henequeneros. Causal de improce- 
dencia. 2 ? Sala. Tesis 388, pag. 642. 

Improcedencia de la suspension tratandose de la expropiacion .2^ Sala, Tesis 
389, pag. 643. 

Indemnizacion en caso de expropiacidn. Tesis 390. ,2® Sala: "Como la indem¬ 
nizacion en caso de expropiacion es, de acuerdo con el articulo 27 constitucional, 
una garantia, para que esta sea efectiva y aquella llene su cometido, es necesario 
que sea pagada, si no en el momento preciso del acto posesorio, si a rafz del mismo 
y de una rnanera que permita al expropiado, disfrutar de ella por lo que la ley 
que fije un termino o plazo para cubrir la indemnizacion, es oiolatotia de ga¬ 
mut ias." 

La garantia de previa audiencia no rige en materia de expropiacion. 2 ? Sala. 
Tesis 391, pag. 649. 

Notificacion de las declaraciones de expropiacion. Tesis 392. 2 9 Sala. 

Expropiacion para urbanizar. Se beneficia el Estado y el municipio. T. 393. 

Expropiacion por causa de utilidad publica. Llevada a cabo sin los requisitos 
previstos por la ley aun cuando se trate de utilidad publica, importa una violacion 
de garantias. 2^ Sala. Tesis 394. 
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SECCION SEGUNDA 

LA CONFISCACIoN 


1. Definicion y regimen.-2. Confiscacion y decomiso.-3. Inconstituciona- 
lidad de la confiscacion. 


1. DEFINICION y REGIMEN 

La confiscacion es la adjudicacion que se hace en beneficio del Estado, 
de los bienes de una persona y sin apoyo legal. Tambien se afirma que toda 
expropiacion sin indemnizacion es una confiscacion.t? 

Se trata de una medida administrativa arbitraria, simbolo del abuso de 
autoridad que formo parte de las penas pecuniarias en beneficio del Estado, 
por un funcionario o empleado publico, investido de una representacion le¬ 
gal, que desposee ilegalmente a un particular de sus propiedades, posesiones 
o derechos. Si la persona que se ostenta como funcionario no tiene legal- 
mente este caracter incurre en un delito del orden comun. Arts. 212 y 24 in- 
ciso VII, y 214 del Codigo penal para el Distrito y Territories Federales. 

En otras epocas se aplicaba la confiscacion de bienes o incautacion a los 
casos de rnuerte civil o de aplicacion de los bienes del reo. El derecho inter- 
nacional registra la confiscacion como un procedimiento despotico en los con- 
flictos belicos. No debe confundirse esta institucion con la requisicion en 
tiempos de guerra, como tendremos oportunidad de comentar. Algunas legis- 
laciones como el Codigo civil y el Codigo penal en la URSS admiten la con¬ 
fiscacion como una medida de defensa social y de lucha en contra del capita- 
lismo. En Francia la ley de 14 de noviembre de 1938 la establecio en los cri- 
rnenes contra la seguridad del Estado. La confiscacion es combatida en todas 
las naciones contemporaneas por contraria al Estado de Derecho, estando 
casi eliminada. La legislacion sovietica admite en determinados casos la con¬ 
fiscacion. 


2. CONFISCACION y DECOMISO 

Debe distinguirse la confiscacion del comiso. Este ultimo es la perdida 
de los instrumentos y efectos del delito o infraccion. Se le ha llamado la 
seudo pena del comiso. 


rr Marc, Lambert. Les effets civils de la coniiscation generate des biens. Dalloz. Pa¬ 
ris. HMD. 

La Constitucion espafiola de 1932 en su arttculo 10 establecio la abolicion de la con¬ 
fiscacion de bienes. 
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En el decomiso nos encontramos con una perdida parcial de los bienes 
de una persona, por las razones de interes publico contenidas en la legisla¬ 
cion, es decir, aparece como una sancion en el derecho penal, y en el regimen 
de policia, en materia de seguridad, moralidad y salubridad. 

En el decomiso el Estado puede destruir los objetos decomisados, o asig- 
narlos a un servicio publico o rematarlos a los particulares. 

El decomiso o comiso, de la expresion romana "commissum", es una ins- 
titucion administrativa, poco estudiada en nuestro medio, que se encuentra 
consagrada tanto en el Codigo penal para el Distrito Federal, arts. 7, 8, 
24, 40, como en la legislacion administrativa, en el Codigo aduanero, Co¬ 
digo sanitario arto 452, y otras importantes disposiciones.t" 

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia Espanola el decomiso 
se define como "la pena e perdimiento de la cosa, en que incurre el que co- 
mercia en generos prohibidos". Tiene tambien otro sentido, "como la perdida 
del que contraviene a algun contrato en que se estipulo esta pena", o "cosa 
decomisada o caida en comiso convencional't.w 

El decomiso aparece en nuestra legislacion administrativa como una san¬ 
cion o pena que priva a una persona de bienes muebles, sin indemnizacion, 
por la infraccion de una ley administrativa o en los casos indicados del 
Codigo penal, en que una autoridad judicial como medida de seguridad se 
incauta de los instrumentos y efectos del delito. Debemos insistir en que 
desde el derecho romano el decomiso tenia el caracter de una pena accesoria, 
que hoy se ha dado en llamar seudo pena. 

Desde luego debemos afirmar que el decomiso como sancion debe estar 
expresamente consignada en la ley, y su aplicacion por la autoridad adminis¬ 
trativa debe hacerse manteniendo las garantias de legalidad y audiencia. 

Se discute la constitucionalidad del decomiso afirmando que su funda- 
mento se encuentra en el articulo 27, parrafo tercero de la Constitucion, es 
decir que constituye una verdadera modalidad a la propiedad privada. Nues¬ 
tra opinion es en el sentido de que el decomiso por perjuicios que sufre el 
Estado, se apoya en el poder sancionador de la administacion. Ninguna ley 
administrativa tendria eficacia si no contara con el regimen de sanciones ad- 
ministrativas. 


3. INconstitucionalidad de la confiscacion 

El articulo 14 de la Constitucion establece en su parrafo primero este 
principio: "Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus pro- 

18 Codigo Penal para el Distrito Federal, articulos 24, Fracs. 7, 8, 40, 41 Y 160. 
Francisco Gonzalez de la Vega. El codigo penal comentado. Mexico. 1939, pag. 103. 
Raul Carranca y Trujillo. Derecho Penal Mexicano. 2® ed. Lib. Robredo. 1941. pag. 446. 

19 Codigo Aduanero. D. O. F. del 31 de diciembre de 1951, articulos 524, 541, 211, 492. 
394, 570, 578, 538, 299 Y581. 

Ley de vias generales de comunicacion. Art. 539. 

Codigo Sanitario. Arts. 41, 155, 160, 172, 213,.238, 242, 244 Y 280. 
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piedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribu¬ 
nates previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades esen- 
ciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad 
al hecho." 

El artfculo 22 de la Constitucion, parrafo primero, senala las penas que 
quedan prohibidas, entre ellas la multa excesiva, la conjiscacian de bienes y 
cualesquiera otras penas inusitadas y trascendentaless" 

El parrafo segundo del propio precepto agrega: "No se considerard como 
confiscacion de bienes la aplicacion total o parcial de los bienes de una per¬ 
sona, hecha por la autoridad judicial, para el pago de la responsabilidad civil 
resultante de la comision de un delito o para el pago de impuestos o multas." 

Tampoco debe considerarse como confiscacion de bienes, aquellas accio- 
nes o procedimientos administrativos fundados en la Constitucion, por medio 
de los cuales, el Estado ocupa bienes particulares para realizar una finalidad 
polftico-economica, como en el caso a que alude el artfculo 27 constitucio- 
nal. La realizacion de la polftica agraria y las expropiaciones en general se 
verifican mediante indemnizacion y no tienen legalmente el caracter de con¬ 
fiscacion. 


SECCION TERCERA 

LA REQUISICION 

1. Concepto y regimen.-2. Los casos diversos de requisicion en el de- 
recho constitucional y administrativo mexicano.-3. La requisicion mili- 
tar en tiempo de guerra.-4. La requisicion administrativa para casos 
excepcionales y urgentes, de acuerdo con las leyes respectivas.-5. El fun- 
damento constitucional de la requisicion administrativa.-6. Requisicion 

y expropiacion. 


1. CoNCEPTO y REGIMEN 

La requisicion es un procedimiento administrativo unilateral de cesion 
forzada de bienes, que implica una limitacion a la propiedad privada prin- 
cipalmente muebles, para satisfacer urgentes propositos de utilidad publica y 
mediante la indemnizacion correspondiente. 

Tambien opera la requisicion obligando a una persona a colaborar pres- 
tando servicios personates a la administracion. Caso que examinaremos al te¬ 
nor del artfculo 5 de la Constitucion. 


20 Castillo Velasco. Der. Consto Cap. VII. 

Montiel y Duarte. Gar. Inds, Tit. IV. Cap. IX. 

Rodriguez Der. Const., pag. 448. 

Lozano .Der. del Homb., pags. 272 a 284. 

Vallarta. Votos. T. r, pags. 225 a 283; Tft. IV, pags. 527 a 555. 
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La situacion jurfdica que se define varfa segun se trate de un acto reali- 
zado en tiempos de paz o en los casos a que se refieren los artfculos 26 y 29 
de la Constitucion. Nuestro derecho ha extendido, considerablemente, el con- 
cepto de requisicion en tiempo de paz, apremiado por graves problemas eco- 
nomicos como el acaparamiento y alza de las substancias, la paralizacion 
de un servicio publico y otros analogos. 

La requisicion, dicen Duez y Debeyre.s! es una operation unilateral de 
gestion publica por la cual la Administration exige de una persona, sea la 
prestacion de la actividad, sea la provision de objetos mobiliarios, sea el 
abandono temporal del goce de un inmueble, o de empresas, para hacer, con 
un fin determinado, un uso conforme al interes general. 

La requisicion es una figura administrativa muy cercana a la expropia- 
cion, obedeciendo ambas a razones de interes publico, implica la transferencia 
de propiedad de las cosas que se consumen como viveres, forrajes, etc., o la 
sola transferencia temporal del goce, como en el caso de la requisicion de 
empresa o de inmuebles. En la expropiacion por causa de utilidad publica 
siempre hay transferencia de propiedad, la requisicion no tiene esta finalidad. 
Coinciden en el procedimiento unilateral forzado, en los fines de interes ge¬ 
neral que con ellas se realizan, y en la correspondiente indemnizacion.w 

En la requisicion civil -que senala el transito de la requisicion castrense 
a la civil- el procedimiento es rapido y violento porque la Administracion 
toma sus providencias con urgencia, tomando y pagando en seguida en un 
procedimiento administrativo, en el que la administracion fija el monto de 
la indemnizacion que debe pagarse al particular requisado. 

Este procedimiento administrativo se desarrollo en Francia, principalmen- 
te durante las guerras en que se vio envuelta esta gran nacion, adquiriendo 
una importancia decisiva, principalmente las requisiciones militares, que se 
hatian ante los graves acontecimientos belicos. 23 

Pero tambien se han presentado Casos de notoria urgencia en tiempos de 
P 32 . en los que el poder administrativo se ve obligado a rapidas determina- 
ciones que no admit en demora por la gravedad misma de ellos. La requisi- 
cion es tambien un medio para imponerla como sancion en determinadas 
clrcunstancias que preven las leyes, es el caso de la requisicion-castigo. 

La requisition solo opera en circunstancias excepcionales que la ley enu- 


21 Duez et Debeyre. Trciite de Droit administratii. Dalloz. Paris, pag. 845. 

22 L. Perraud Charmentier. Petit Dictionnaire de droit. Pag. 203. "Requisicion es el 
acto de goce y de orden publico, independientemente de todo acuerdo sobre el precio 
de la cosa requisada, por la cual el Estado o una persona de derecho publico, se apo- 
dera de la propiedad o del uso de un bien mueble o inmueble, segun un procedimiento 
especial y mediante una indemnizacion reglamentaria valuada en el dia de la requisicion, 
las diferencias que se puedan originar son de la competencia de la jurisdiccion adminis¬ 
trativa, salvo los casos de vias de hecho, principalmente de irregularidad de procedi, 
miento en la forma de posesion o la indemnizacion es fijada en el dia de la decision." 

23 La requisicion es una operacion del poder publico por la cual, en las condiciones 
estnctamente determinadas por las leyes y los reglamentos, una autoridad administrativa 
o militar impone de autoridad a una persona, fisica o moral, de derecho privado o even- 
tualmente de derecho publico, la realizacion de ciertas prestaciones con un fin de interes. 
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mera limitadamente. En la legislacion francesa los autores senalan que el 
campo de la requisition ha venido aumentando notablemente. 

Un caso que debemos estudiar es el que se refiere a la ocupacion tempo¬ 
ral de la propiedad privada, a la que aluden diversas leyes administrativas, 
lo mismo que a la limitation de dominio. 

Tales son los casos de la ley de expropiacion, artfculos 3 y 9. 

Artfculo 3. El Ejecutivo Federal por conducto de la Secretarfa de Estado, De- 
partamento administrativo o Gobiernos de los Territories correspondientes, trami- 
tara el expediente de expropiacion, de ocupacion temporal o de limitacion de do¬ 
minio, y en su caso hara la declaratoria correspondiente. El artfculo 9 establece 
el recurso de reversion. 

El artfculo 11 de la ley general de bienes nacionales, ordena: 

“‘Cuando a juicio del Ejecutivo exista motivo que lo amerite, podra abstenerse 
de dictar las resoluciones o de seguir los procedimientos a que se refiere el ar¬ 
tfculo anterior, y ordenara al Ministerio Publico que someta el asunto al conoci- 
miento de los tribunales. Dentro del procedimiento podra solicitarse la ocupacion 
de los bienes de conformidad con lo establecido por el artfculo 27 constitucional. 
Los tribunales decretaran de piano la ocupacion." 

Precisando la diferencia entre requisicion y ocupacion temporal, nos dice Zano- 
bini (ob, cit. Tomo IV, pag. 324 Y siguientes): "En ausencia de elementos extrfn- 
secos debe buscarse la distincion en elementos jurfdicos, el caracter de acto consti¬ 
tutive de derechos reales, propio de la ocupacion temporal, falta en la requisicion. 
De la requisicion surge para el propietario una simple obligacion: la de tener la 
cosa a disposicion de la autoridad, y a consignarla a cualquier reclamo para que 
le de el destino que considere necesario. Este uso tiene caracter general." 


2. Los CASOS DIVERSOS DE REQUISICION EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL 

Y ADMINISTRATIVO MEX1CANO 

La requisicion se puede realizar en propiedad o en uso. Para la requisi¬ 
cion de inmuebles en propiedad el derecho administrativo mexicano dispone 
del procedimiento de expropiacion, por ello la requisicion de inmuebles en 
propiedad no debe aplicarse. 

La requisicion en propiedad opera en materia de bienes muebles -cosas 
fungibles, cosas que se consumen por el uso o en derechos. 

La requisicion en inmuebles solo se realiza en uso, tal como la ocupacion 
de una empresa por razones de interes general y de acuerdo con lo que es- 
tablezcan las leyes, y siempre en forma temporal. 

Los casos que la ley consigna para ejercer el poder de requisicion en nues- 
tro derecho, son los siguientes: 

a) Los casos de suspension de garantfas a que alude el artfculo 29 de la 
Constitucion, o sea "en los casos de invasion, perturbacion grave de la paz 
publica o cualquiera otro que ponga a la sociedad en grande peligro o con- 
flicto". Desde luego para que opere la requisicion es necesario que se cum- 
plan todos los requisitos de dicho precepto. 
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b) La requisicion militar en tiempo de guerra a la que alude el artfculo 
26 de la Constitucion; y 

c) La requisicion administrativa para casos excepcionales y urgentes, de 
acuerdo con las leyes respectivas. 


3. LA REQUISICION MILITAR EN TIEMPOS DE GUERRA 

La doctrina administrativa francesa distingue diversos casos en los que 
puede operar la requisicion militar: 

a) Movilizacion general; b) Movilizacion parcial; c) Circunstancias ex¬ 
cepcionales, amenaza de guerra; yd) Reunion de tropas, en los casos de re- 
quisiciones militares. Estas circunstancias no abren automaticamente el poder 
de requisicion, pues es necesario un Decreto del Consejo de Ministros, salvo 
los casos de movilizacion general. 24 

La requisicion militar tiene lugar para satisfacer necesidades de las fuer- 
zas armadas cuando no puede lograrse por otro procedimiento.e" 

Las requisiciones civiles se autorizan para "las necesidades del pais", formu¬ 
la no muy precisa y de aplicacion ambigua. 

Por lo que se refiere a nuestra organizacion, la requisicion solo tiene 
efecto en los casos de anormalidad publica y se preve en los artfculos 26 
y 29 de la Constitucion. 

El artfculo 26 constitucional dispone: 

"En tiempo de paz ningun miembro del ejercito podra alojarse en casa parti¬ 
cular contra la voluntad del dueno, ni imponer prestacion alguna. En tiempo de 
guerra, los militares podran exigir alojamiento, bagajes, alimentos y otras presta- 
ciones, en los terminos que establezca la ley marcial correspondiente." 

El artfculo 29 de la Constitucion se refiere a "en los casos de invasion, per- 
turbacion grave de la paz publica o cualquiera otro que ponga a la sociedad en gran¬ 
de peligro o conflicto, solamente el Presidente de la Republica Mexicana, de acuerdo 
con el consejo de ministros y con aprobacion del Congreso de la Union, y en los 
recesos de este, de la comision permanente, podra suspender en todo el pats o en 
lugar determinado, las garanttas que fuesen obstaculo para hacer frente, rapida y 
idcilmente, a la situacion, pero debera hacerlo por un tiempo limitado, por medio 
de prevenciones generates v sin que la suspension se contraiga a determinado indi- 
viduo. 'Si la suspension tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, este conce- 
dera las autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a 
la situacion. Si la suspension se verificase en tiempo de receso se convocara sin 
demora al Congreso para que las acuerde”. 

La requisicion militar en tiempos de paz esta prohibida por el artfculo 
26 de la Constitucion: "En tiempos de paz ningun miembro del ejercito 


24 Duez et Debeyre. Ob. cit. 

25 M. Waline. "L'indemnite d'ocupation temporaire del Conseil d'Etat". 17 de abril 
de 1959. Rev. de Droit. Pub. et S. P. janvier-fevrier, 1960, num. 1, pag. 123. 
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podra alojarse en casa particular, contra la voluntad del dueno, ni imponer 
prestacion alguna..." 

El artfculo 325 del Codigo de Justicia militar define el delito de pillaje 
en los siguientes terminos: "La devastacion, apropiacion del botfn, contraban- 
do, saqueo y violaciones contra las personas." 

El artfculo 327 del propio codigo castiga las requisiciones forzosas, y el 
artfculo 57, fraccion 2?, inciso A, senala a la requisicion militar en tiempos 
de paz como un delito contra la disciplina militar. 

Nuestra historia nos senala los numerosos casos de las levas en el siglo 
pasado, y la prestacion de servicios personales al margen de la ley y otros 
casos semejantes. 


4. LA REQUISICION ADMINISTRATIVA PARA CASOS EXCEPCIONALES Y URGENTES. 

DE ACUERDO CON LAS LEYES RESPECTIVAS 

Los preceptos citados se aplican a las situaciones anormales que ellos mis- 
mos determinan y en ningiin caso para epocas de paz y tranquilidad. Estas 
ultimas situaciones nos hacen reflexionar sobre el valor que puedan tener 
preceptos de algunas leyes administrativas que establecen el poder de requi- 
sicion en contradiccion con los artfculos 14 y 16 constitucionales. 

Tal es el caso del artculo 112 de la ley de vfas generales de comunica- 
cion que faculta al Ejecutivo Federal para requisar los bienes de las empre- 
sas de vias generales de comunicacion en los casos especificos que el propio 
precepto senala y entre los que se encuentra la posibilidad de peligro inrnb 
nente para la economia nacional.w 

Desde el punto de vista doctrinal, principalmente de la legislacion y ju- 
risprudencia francesa, no hay duda de que estos casos son de aquellos que 
paulatinamente se han venido aceptando como motivos graves para la requi- 
sicion. Pero la legislacion francesa se apoya en otras normas constitucionales 
diversas a la nuestra, que nos permiten concluir que la requisicion para epo¬ 
cas de paz es contraria a los preceptos de nuestra Constitucidn, ya setialados. 

Otros casos senalados en las leyes administrativas son: el arto 43 de la ley 
forestal D. O. F. 16-1-1960 Y los artfculos 25 y 26 del Cddigo sanitario 
(D. O. F. 13-111-1973) . 


26 Vease el decreto de requisicion de los bienes de las empresas de aviacion promul- 
gado el 28 de enero de 1959. 

Otro caso que debe comentarse es la requisicion de la empresa de Telefonos de Mexico 
con motivo del conflicto obrero patronal. D. O. F. del 7 de abril de 1960. Acuerdo que 
dispone la requisa de los bienes y derechos inherentes o derivados de la explotacion de 
Telefonos de Mexico, S. A., asf como los contratos relacionados con la explotacion y fun- 
cionamiento de los servicios que presta al publico. 
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5. EL FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LA REQUISICION ADMINISTRATIVA 

Desde luego debemos hacer una distincion de las diferentes situaciones 
que se pueden originar, en tiempos de paz, en el procedimiento de requisi¬ 
cion; o sean: a) El procedimiento de requisicion que implica la prestacion 
forzosa de servicios personales; b) La requisicion de bienes inmuebles; o uso 
de inmuebles; y e) La requisicion de bienes muebles. 

a) En cuanto a la prestacion obligatoria de servicios personales debemos 
comenzar por senalar los unicos casos que son expresamente autorizados por 
el articulo 5 constitucional y siempre subordinados a la ley: "El desempeno 
de cargos concejiles y los de eleccion popular directa o indirecta. Las funcio- 
nes electorales y censales podran tener caracter obligatorio y gratuito. Los 
servicios profesionales de indole social seran obligatorios y retribuidos en los 
terminos de la ley y con las excepciones que esta senale." 

El problema surge cuando diversas leyes administrativas establecen otros 
casos de servicios obligatorios, no senalados en la Constitucion. Por via de 
ejemplo aludimos a los siguientes: 

El articulo 25 del Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos (D. O. F. 
del 13 de marzo de 1973), dispone: 

Art. 25. En caso de epidemia de caracter grave o peligro de invasion de enfer- 
medades transmisibles en el pais, la Secretaria de Salubridad y Asistencia dictara 
inmediatamente las medidas necesarias para combatir los danos a la salud y prevenir 
el desarrollo de epidemias, a reserva de que tales medidas sean despues sancionadas 
por el Presidente de la Republica. 

Art. 26. En los casos a que se refiere el articulo anterior, el Ejecutivo Federal 
podra declarar mediante decreto, la region o regiones amenazadas que queden su- 
Jetas, durante el tiempo que se considere necesario, a la accion extraordinaria en 
materia de salubridad general. 

Art. 27. La accion extraordinaria en materia de salubidad se ejercera por la 
Secretaria de Salubridad y Asistencia, la que podra integrar brigadas especiales que 
tendran las atribuciones siguientes: 

I. Encomendar a las autoridades federales, estatales y municipales, asi como a 
los profesionales, tecnicos y auxiliares de las disciplinas para la salud, el desempeno 
de actividades que estime necesarias y obtener para ese fin, la participacion de 
los particulars; 

II. Dictar medidas relacionadas con reuniones de personas, entrada y salida de 
ellas de las poblaciones y con los regimenes higienicos especiales que deban im- 
plantarse. segiin el caso; 

III. Regular el transito terrestre, maritimo y aereo, asi como disponer libremente 
de todos los medios de transporte de propiedad del Estado y de servicio publico, 
cualquiera que sea el regimen legal a que esten sujetos estos ultimos; 

IV. Utilizar libremente los servicios telefonicos, telegraficos y de correos, asi 
Como las transmisiones de radio y television; y 

V. Las demas que determine la Secretaria de Salubridad y Asistencia. 




288 


ANDRES SERRA ROJAS 


Estos preceptos, desde luego, encuentran un franco apoyo en el artfculo 
73, fraccion XVI, incisos 3 y 4 de la Constitucion. 

El artfculo 43 de la Ley Forestal Federal, ordena: 

"En caso de incendio de la vegetacion forestal todas las autoridades civiles y 
militares, asf conio las organizaciones oficiales o particulares, y en general, todos 
los habitantes ffsicamente aptos, estdn obligados a prestar su cooperacion con los 
elementos adecuados de que disponga para extinguirlos. " Este precepto encuentra 
un apoyo indudable en el artfculo 27, parrafo tercero de la Constitucion. 

Podrfamos citar otros ejemplos de colaboracion forzosa de los particulares 
no comprendidos en el artfculo 5, pero que si se desprenden de otros precep¬ 
tos constitucionales, aunque las exigencias del Estado se justifican plena- 
mente, porque todos los que formamos parte de una sociedad, estamos obli¬ 
gados a colaborar, en la medida de nuestros esfuerzos para contrarrestar 
calamidades publicas, como las antes senaladas. 

Serfa pertinente adicionar el artfculo 5 constitucional con los casos excep- 
cionales y urgentes, cuando asf lo reclame el interes general y de acuerdo 
con una ley que precise esa colaboracion social. Sobr todo para evitar aque- 
llos casos injustos como "las levas" de la epoca del porfiriato que se obligaba 
a servir al gobierno. 

b) Por lo que se refiere a la requisicion de bienes inmuebles, este pro- 
cedimiento administrative tiene que ser necesariamente de caracter temporal, 
en casos excepcionales y urgentes, diversos de los empleados en los ultimos 
tiempos. (Vease D. O. F. del 7 de abril de 1960: Acuerdo que dispone la re- 
quisa de los bienes y derechos inherentes o derivados de la explotacion de 
Telefonos de Mexico, S. A., asf como de los contratos relacionados con la ex¬ 
plotacion y funcionamiento de los servicios que presta al publico.) 

Requisar la propiedad inmueble definitivamente es un acto de verdadera 
expropiacion, y como no se ajusta a este procedimiento serfa contrario a los 
artfculos 14 y 16 constitucionales. La requisicion debe, pues, circunscribirse 
al uso temporal de los inmuebles. 

Algunas leyes administrativas aluden a la requisicion en materia de in¬ 
muebles. Tal es el caso del artfculo 112 de la ley de vfas generales de comu- 
nicacion que ordena: 

“En caso de guerra internacional, de gran alteracion del orden publico o cuan¬ 
do se tema algun peligro inminente para la paz interior del pais o para la econo- 
mia nacional, el Gobierno tendra el derecho de hacer la requisicion en caso de 
que a su juicio lo exija la seguridad, defensa, economfa o tranquilidad del pafs, 
de las vfas generales de comunicacion, de los medios de transporte, de sus servicios 
auxiliares accesorios y dependencias, bienes muebles e inmuebles y de disponer 
de todo ello como lo juzgue conveniente. El gobierno podra igualmente utilizar 
el personal que estuviere al servicio de la via de que se trate cuando lo considere 
necesario. En ese caso, la nacion indemnizara a los interesados, pagando los darios 
por su valor real y los perjuicios con el cincuenta por ciento de descuento. Si no 
hubiere avenimiento sobre el monto de la indemnizacion, los danos se fijaran por 
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peritos nombrados por ambas partes, y los perjuicios, tomando como base el pro- 
medio del ingreso neto en los anos anteriores y posterior a la incautacion. Los gastos 
del procedimiento pericial seran, por cuenta de la nacion. En el caso de guerra 
internacional a que se refiere este artfculo, la nacion no estara obligada a cubrir 
indemnizacion alguna." Este precepto reglamenta una parte del artfculo 29 de la 
Constitution y se apoya en el artfculo 73, fraction XVII de la misma. 

En cuanto a la ley de atribuciones del Ejecutivo Federal en materia eco¬ 
nomica el artfculo 12 ordena: 

"El Ejecutivo Federal podra decretar la ocupacion temporal de negociaciones 
industriales cuando ello sea indispensable para mantener e incrementar la produc¬ 
tion de las mercancfas que se vdeclareo, comprendidas en el artfculo lo de esta 
ley." Por lo que se refiere a este caso de requisition remitimos al capftulo especial 
de esta obra. 

e) En cuanto a la requisition de bienes muebles, hacemos la siguiente 
consideration: 

Es necesario, por lo tanto, analizar otro fundamento constitutional a las 
requisitions en tiempos de paz. 

Este fundamento se asegura se encuentra en el artfculo 27 de la Consti¬ 
tution, parrafo tercero, que establece: 

"La nacion tended en toclo tiempo el derecho .de imponer a la propieclad 
privada las modalidades que dicte el interes publico, asf como el de regular 
el aprovechamiento de los elementos naturales .susceptibles de apropiacion, 
para hacer una distribution equitativa de la riqueza publica y para cuidar 
de su conservation..." 

Desde luego pueden hacerse estas reflexiones: la transferencia definitiva 
de una propiedad debe hacerse usando de la facultad de expropiacion, tan¬ 
to de inmuebles, como del goce temporal de estos y los muebles. 

Nos resta examinar en el campo de la requisition en tiempos de paz, la 
ocupacion temporal de un inmueble, negotiation o empresa, o cualquier oro 
ganizacion, como una modalidad que dicte el interes publico. Debemos pre- 
guntarnos, por ejemplo, si la requisition de una empresa se funda en las 
modalidades o por el contrario debe buscarse otro fundamento. 

El problema de la requisition de los bienes muebles, podrfa tener el mis- 
mo apoyo del parrafo tercero del artfculo 27 constitutional. La facultad que 
este precepto establece es muy amplia y la expresion "interes publico", es 
bastante amplia para una action administrativa apoyada en la ley. (Vease 
en este sentido la ley de atribuciones del Ejecutivo.) 

^Puede la autoridad administrativa requisar en tiempos de paz las mer¬ 
cancfas que un comerciante acumula con o sin proposito de especulacion con 
los precios? iPuede la misma autoridad tomar de un predio agrfcola el gana- 

do, forrajes, implementos agrfcolas u otros elementos que requiera el interes 
pubhco? 27 

Entre los diversos autores que estudian los problemas de la requisition, hemos de 
recomendar dos importantes obras: Robert Ducos-Ader, Le Droit de requisition. Theorie 


19. JT 
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Sin un texto legal debidamente fundado, esa accion es contraria a la 
Constitucion. Puede estudiarse la posibilidad de una ley que fijara como mo- 
dalidades a la propiedad privada, subordinarse en tiempos de paz a los re- 
elamos del interes publico. (Las leyes administrativas establecen el decomiso 
como una sancion administrativa.) 


6. REQUISICION y EXPROPIACION 

El procedimiento de requisicion guarda algunas relaciones y diferencias 
con el procedimiento de expropiacion. 

Desde luego ambos procedimientos permiten a la administration procu- 
rarse en [orma unilateral los recursos que le son necesarios. 

Se distinguen de acuerdo con la doctrina en numerosos puntos. Rivero, a 
quien seguimos en esta exposicion, nos dice, parrafos 1 a 5: 28 

/. En cuanto a la fuente 

El regimen de expropiacion es uno, el regimen de la requisicion es menos ho- 
mogeneo. 

Se distinguen: 

a) Las requisiciones militares; 

b) Las requisiciones para las necesidades de la nacion; 

c) Las requisiciones de alojamiento. 

2. En cuanto a las circunstancias que autoriza su empleo 

La expropiacion es una institucion permanente. El derecho de requisicion, por 
el contrario, no se abre sino en las circunstancias previstas por las leyes citadas: 
movilizacion, estado de guerra, perfodos de tension internacional. situadones excep- 
cionales tales como carencia de alojamiento. 

En la practica el derecho de requisicion abierto desde el principio de la guerra 
de 1939, ha sido parcialmente prorrogado despues del fin de las hostilidades y per- 
manece todavfa en vigor. 

3. En cuanta a su objeto 

El procedimiento de requisicion es mucho mas diversificado que el de expro¬ 
piacion. 

La requisicion se puede llevar: 


generate et rdgimen juridique, Paris. 1956. Lib. Gen. de Droit et de Jurisprudence; Y 
J. P. Dorly. Les requisitions personnelles. Paris. 1965. Lib. Gen. de Droit et de Juris¬ 
prudence. El profesor Auby que prologa la primera de las obras mencionadas, nos dice: 
"Sobre todo, la requisicion se relaciona al problema fundamental del derecho adminis¬ 
trative, el de la conciliacion de las prerrogativas del poder publico y los interesespn- 
vados, el del equilibrio entre los derechos regalianos y el "due process of law", Agregam 08 
que el derecho de regalia se referia a los derechos inherentes a la soberania. 

28 Rivero. Ob, cit., pag. 473. 
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a) Sobre el uso de inmuebles; su adquisicion no puede ser obtenida mas que 
por la via de expropiacion; 

b) Sobre la propiedad o el uso de todos los bienes mobiliarios; 

c) Sobre los servicios de las empresas que el Estado puede utilizar segun las 
necesidades de la nacion; 

d) Sobre los servicios de cualquier persona. 

Constituye, segun los casos, sea una ocupacion forzosa, una prestacion de bie¬ 
nes o de servicios; en estos ultimos casos, los bienes requisados son puestos a dispo- 
sicion del propietario cuando la requisicion ha terminado. 

4. En cuanto a los motivos 

La fundamentacion es siempre como en la expropiacion, la utilidad publica; 
pero inicialmente la requisicion se realizo en el interes de la defensa nacional. Esto 
ha sido propiamente, a partir de los conflictos modernos; luego se ha extendido 
a las necesidades de la nacion; necesidades economicas (requisicion de empresas); 
necesidades sociales (requisicion de locales de habitacion en los casos de crisis 
graves de alojamiento), necesidades administrativas (alquiler de servicios). 

5. En cuanto al proceduniento 

La requisicion no presenta para los particulares las mismas garantfas que la 
expropiacion, lo que se explica a la vez por circunstancias en las cuales ella inter- 
viene, por su caracter frecuentemente provisional y por el hecho de 'que, cuando 
es definitiva comprenda solamente los bienes mobiliarios: 

a) A diferencia de la expropiacion ella resulta de una decision administrativa, 
sin intervencion de la autoridad judicial. La decision escrita, es inmediatamente 
ejecutoria. 

b) La indemnizacion no tiene el caracter previo; esta regida por reglas bas- 
tante restrictivas; resulta a menudo de la aplicacion de estimaciones fijadas de 
antemano. Cuando una valuacion directa es necesaria, esta confiada a comisiones 
consultivas, donde residen a paridad de representantes de la administracion y de 
las agrupaciones profesionales y economicas. Por otra parte, el Estado esta obligado 
a reparar los danos que han podido causarse a los bienes durante la duracion de 
una requisicion provisional. 

e) La autoridad judicial no interviene mas que para resolver los litigios en 
materia de indemnizacion; es ella la que debe asistir al propietario cuando es insu- 
ficiente la indemnizacion que le es propuesta. 

La requisicion administrativa en tiempo de paz no debe aceptarse por 
constituir una amenaza al derecho de propiedad y por ser inconstitucional! 
Mas no debe confundirse con las sanciones administrativas, en los casos no 
previstos debe reformarse la Constitucion. 

. Acosado por las apremiantes necesidades sociales, el Estado tiene nece- 
sidad de medios administrativos eficaces como la requisicion. Cuan necesaria 
sera una reforma constitucional que eliminara los residuos de un viejo libe- 
ralismo, atrasado y perturbador. 
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SECCION CUARTA 

LAS MOD ALIDADES Y LIMITACIONES A LA PROPIEDAD PRIVADA 


1. Concepto de modalidad a la propiedad privada.-2. Las limitaciones 
a la propiedad privada.-3. El regimen juridico de las modalidades a la 

propiedad privada. 


1. CONCEPTO DE MODALIDAD A LA PROPIEDAD PRIVADA 

El concepto de modalidad significa el modo de ser o de manifestarse una 
cosa. La modalidad, por tanto, se relaciona a una manera particular de ser de 
alguna cosa. En el derecho privado la palabra modalidad se reducia a una 
denominacion de las clausulas restrictivas. Comprende la condicion, el ter- 
mino y el modo, que son limitaciones al contenido normal de los actos 
juridicos.w 

La modalidad es una medida legal que modifica la figura jurldica de la 
propiedad, a diferencia de la expropiacion que se concreta a un caso parti¬ 
cular, las modalidades deben ser expresadas en la ley. 

Analizando el concepto de modalidad, nos dice Ignacio Burgoa: 30 "El alcance 
de la disposicion constitucional que faculta a la nacion para imponer a la pro¬ 
piedad privada las modalidades que dicte el interes publico es, sin embargo, diffcil 
de precisar. En otras palabras, para demarcar la extension e indole misma del dere¬ 
cho consagrado en favor de la nacion, es indispensable determinar que se entiende 
por modalidades a la propiedad privada, y sobre todo, cual es su implicacion. Es 
obvio que la imposition de modalidades a dicha propiedad no equivale a la abo- 
licion absoluta de la misma ,en detrimento de su titular, pues ello significarla el 
egreso definitivo del bien de que se trate de la esfera juridica de una persona, lo 
cual configuraria la expropiacion corno fenomeno diferente de aquel. Por lo tanto, 
la imposicion de modalidades q, la propiedad privada se traduce necesariamente 
en la supresion de algunos derechos reales inherentes y conswstanciales a ella, a 
saber, el derecho de usar de la cosa, el de disfrutar de la misma y el de disposicion 
respectiva. En consecuencia, solo cuando afecta supresiva o limitativamente alguno 
de tales derechos puede hablarse de imposicion de modalidades a la propiedad 
privada." 

Tambien debemos aludir a la opinion de Lucio Mendieta y Nunez sobre esta 
materia.31 que nos dice: "Si como hemos dicho, modalidad es /a manera de $er de 

29 Jose Manuel Cortina. La funcion social de la propiedad, segiin la Constitution de 
Cuba. La Habana. 1946. 1 v. 27 pags. 

Rafael de Pina. Elementos de derecho civil mexicano. Vol. 1. pag. 279, 406 pags. 

80 Ignacio Burgoa. Las garantlas individuates. 2^ ed, Porrua, S. A. 1954, pag. 362. 

31 Lucio Mendieta y Nunez, El sistema agrario constitucional, 2 ? edicion, pags. 96 a 98. 
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una cosa, habrd modalidad en cuanto se conserve el ser, porque lo fundamental 
es el ser, despues el modo de ser, cualesquiera que sean las modificaciones que se 
impongan a los tres atributos del derecho de propiedad, habrd modalidades y no 
expropiacion mientras el propietario conserve el ejercicio de esos atributos. La mo- 
dalidad puede afectar el derecho de libre disposicion de la cosa, la nuda propiedad 
misma, eomo cuando ordena la ley que el propietario no podra disponer libremente 
de ella, sino dentro de condiciones determinadas; pero como no pierde totalmente 
el derecho de disponer de su propiedad, como ejerce el atributo de la manera im- 
puesta por la ley, es indudable que no hay expropiacion sino modalidad. La moda¬ 
lidad puede afectar al uso o al usufructo o solo a la forma de gozar de los frutos 
de una cosa, siempre que reconociendo el derecho del propietario para ejercer esos 
atributos de la propiedad, se concreta a imponer la forma de expresion de tales atri¬ 
butos, el modo en que seran ejercitados. 

2. A partir de la Constitucion de 1917, el concepto de modalidad ha su- 
frido una notable transformacion al vincularse al nuevo regimen de la pro 
piedad privada. 

El nuevo concepto de propiedad privada parte de tres nociones esen- 
ciales: 

a) El disfrute normal de un bien por un particular. Articulo 830 C. C. 
El propietario de una cosa puede gozar y disponer de ella con las limitaciones 
y modalidades que fijen las leyes. 

b) La propiedad como funcion social, 836 y 840 del C. C. 

e) La facultad del Estado para imponer a la propiedad privada las mo¬ 
dalidades que dicte el interes publico, "que solamente puede ser ejercida 
por el organo especialmente creado, o sea por el Congreso de la Union, o por 
expresa delegacion". Tesis 99. Sem. [lid. Fed, Compilacion. 

El parrafo tercero del articulo 27 constitucional en su iniciacion dice: 

"La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad pri¬ 
vada las modalidades que dicte el interes publico. 

Estamos en presencia, por lo tanto, de un nuevo regimen de propiedad, 
que se aparta notablemente del concepto rontano de la propiedad y del con- 
ce pto mas evolucionado de la propiedad en el sistema liberal. Este nuevo re¬ 
gimen deriva del estatismo moderado que orienta nuestra Constitucion" el 
cual ha prevalecido sobre la estructura liberal de los preceptos homologos de 
la Constitucion de 1857. 

. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha dictado una importante resolu- 
ClOn que precisa el concepto de modalidad: 32 S. J. V. E. T. L. pag. 258. 

...Por modalidad a la propiedad privada debe entenderse, el establecimiento 
de una forma juridica de caracter general y permanente que modifique la figura 
juridica de Iq propiedad. .. la modalidad viene a ser un termino equivalente a 
limitation q transformacion." 


32 Semanario Judicial de la Federacwn. Quinta epoca. Tomo L, pags. 2568 Y ss, 
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"...Los efectos de las modalidades que se impriman a la propiedad privada 
consisten en una extincion parcial de los atributos del propietario, de tal manera 
que este no sigue gozando, en virtud de las limitaciones estatuidas por el Poder 
Legislative, de todas las facultades inherentes a la extension actual de su derecho." 

..La finalidad que se persigue al imponerse modalidades a la propiedad. pri¬ 
vada no es otra cosa que la de estructurar el regimen de la propiedad privada denlro 
de un sistema que haga prevalecer el interes publico sobre el interes privado, hasta 
el grado que la nacion lo estime conveniente." 

.Por lo que toca a los efectos juri'dicos de la expropiacion, debe decirse 

que no supone una extincion de los derechos del propietario, sino una sustitucion 
del dominio o el uso, por el goce de la indemnizacion correspondiente." 

" ... Ahora bien, precisados los conceptos de modalidad de la propiedad privada 
y de expropiacion, son facilmente perceptibles las diferencias que las separan. La 
primera supone una restriccion al derecho de propiedad de caracter general y per- 
manente; la segunda implica la transmision de los derechos sobre un bien concreto, 
mediante la intervencion del Estado, del expropiado o la 'entidad, corporacion o 
sujeto beneficiado." 

.La modalidad se traduce en una extincion parcial de los derechos del pro¬ 
pietario; la expropiacion importa la sustitucion del derecho al dominio o uso de 
la cosa por el goce de la indemnizacion." 

"... En aquella. la supresion de facultades pqrciales del propietario se verifica 
sin contraprestacion alguna; en este se compensan los perjuicios'ocasionados, me¬ 
diante el pago del valor de los derechos lesionados." 


2. LAS LIMITACIONES A LA PROPIEDAD PRIVADA 

En la doctrina civil mexicana se distinguen las modalidades de las limi¬ 
taciones a la propiedad privada, aunque algunas opiniones las emplean como 
sinonimas. 

Por su parte Leopoldo Aguilar Carvajal (Segundo curso de Derecho Civil, 2^ ed, 
Ed. Porrua, S. A., Mexico, 1967, pag. 120) nos dice: "Se discute en 'Doctrina si 
son sinonimas estas palabras empleadas por el artfculo 27 constitucional, en el 
parrafo tercero; los que afirman que son distintas expresan que modalidades quiere 
decir forma de aprovechamiento, mientras que limitaciones quiere decir prohibi- 
ciones impuestas por el legislador respecto a determinada facultad inherente al 
derecho de propiedad, ya que este derecho por naturaleza es elastico, puesto que 
siendo por definicion el derecho de aprovecharse de todas las ventajas economicas 
susceptibles de obtenerse de la cosa, pudo el legislador prohibir el ejercicio de 
algunas de estas facultades, 10 que constituye una limitacion.” 

Estas discrepancias nos obligan a formular algunas consideraciones sobre 
estos conceptos. La modalidad es el modo de ser o de manifestarse una cosa, 
y para algunos una forma de aprovechamiento. 

El artfculo 27 constitucional parrafo 'tercero de la Constitucion emplea 
este concepto en estos terminos: "La Nacion tendra en todo tiempo el dere- 
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cho de importer a la propiedad privada las modalidades que dicte el inte¬ 
rns publico." 

Cuando la ley establece el regimen de la copropiedad, el condominium, 
el patrimonio familiar, el ejido, la propiedad colectiva, la division de los 
latifundios y otros casos analogos, se introducen ciertos modos de ser o ma- 
nifestarse al regimen de la propiedad privada. 

Las limitaciones y restricciones guardan alguna similitud, ya que ambas 
aluden a modificaciones. 

Las modalidades se precisan en la ley por medio de situaciones juridicas 
generates que afectan la forma original de la propiedad. Al establecerse una 
modalidad al regimen de propiedad, se crea una figura jurfdica de la pro¬ 
piedad, a la cual se le han reducido o transformado algunas de sus carac- 
tensticas. 

La limitacion alude a la accion y efecto de acortar, limitar o limitarse. 
En estos casos se senala hasta donde debe llegar el regimen de propiedad. 
Cuando se obliga legalmente a un propietario a seguir y adoptar un regimen 
arquitectonico, dejar en el frente de su casa un jardfn, o limitarse a deterrni- 
nados pisos o destinar, en los casos de colonias o fraccionamientos, a destinar 
espacios para mercados, escuelas, jardines y otros servicios publicos, se estan 
determinando limitaciones al derecho del propietario. 

Las limitaciones quieren decir prohibiciones impuestas por el legislador 
respecto a determinada facultad del derecho de propiedad. 

En las limitaciones la ley senala ciertas restricciones que no alteran el 
regimen de la propiedad, es decir, se mantiene, en su concepto original de 
la propiedad. Caso diferente a la modalidad que si modifica o altera el re¬ 
gimen de la propiedad. Son casos de limitaciones al derecho de propiedad 
los articulos 27 parrafo 111, 834, 839, 840, 844 a 853 del Codigo Civil y los 
casos a que hace referenda el artfculo 27 parrafo 1 de la Constitucion respec¬ 
to de los extranjeros y las limitaciones militares o por razones artisticas, an- 
tropologicas, historicas; la ley de reforma urbana. 


3. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS MODALIDADES A LA PROPIEDAD PRIVADA 

. Debemos distinguir el regimen de restricciones que establece el codigo 
clVll para el .Distrito Federal, del regimen de restricciones que establecen 
las leyes y reglamentos administrativos. 

El regimen del derecho civil 83 

El codigo civil para el Distrito Federal; faculta el goce de una cosa con 
las limitaciones y modalidades que fijen las leyes. 

El propio codigo civil contiene algunos ejemplos: 


33 

I Codigo Civil para el Distrito y Territories Federates en materia comun y para toda 
a Republica en materia federal, promulgado el 30 de agosto de 1928. 
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Las cosas que pertenecen a los particulares y que se consideren notables 
y caracteristicas manifestaciones de nuestra cultura nacionalj no pueden gra- 
varse o alterarse en forma que pierdan sus caracteristicas, sin autorizacion 
del Presidente de la Republica, concedida por conducto de la Secretaria de 
Educacion Publica. Articulos 833 y 834 del codigo civil. 

La obligacion de cerrar o cercar una propiedad en todo o en parte, del 
modo que lo estime conveniente o lo dispongan las leyes o reglamentos. Ar- 
tlculo 842 C. C. 

La prohibicion de edificar, plantar cerca de las plazas fuertes, fortalezas 
y edificios publicos, sujetandose a las condiciones exigidas en los reglamentos 
especiales de la materia. 

El regimen de las leyes y reglamentos administrativos 

El codigo sanitario, los diversos reglamentos de urbanizacion, reparacion 
y construccion, preven una serie de restricciones al ejercicio del derecho de 
propiedad. 

En los casos de urbanizacion no es suficiente ser el propietario de una 
extension de terreno para emprender las obras de lotificacion de servicios co- 
rrelativos, corresponde al Departamento del Distrito Federal otorgar esa auto¬ 
rizacion y vigilar se cumplan todas las restricciones que establecen los regla¬ 
mentos administrativos. 


SECCION QUINTA 

LA NACIONALIZACIoN 

1. El regimen de la nacionalizacion.-2. Las nacionalizaciones en la legis- 

lacion extranjera. 


/. EL REGIMEN DE LA NACIONAUZACION 

La nacionalizacion es un regimen de derecho publico estricto, establecido, 
en la Constitucion, por medio del cual determinados bienes pasan al dominio 
total, exclusivo y definitivo de la nacion, que en lo sucesivo sera la unica que 
podra disponer de ellos con arreglo a la ley.34 

34 F. Rodriguez. "Aspectos sociales de la nacionalizacion". Reo. de Ad. Pub, IEP. Ma¬ 
drid, numero 3, sep-dic. 1950, pag. 173; 

A. Perraud Charmentier. Petit Dictionnaire de droit, L. D. J. Paris, pag. 163. 

Georges Lescuyer. I.e controle de VEtat sur les entreprises nationalises. Lib. Oral, de 
Droit et Jur. 1959, Paris. 1 v, 438 pags. 

Duez et Debeyre. Ob. cit., pag. 887. 

Henry Puget. Les nationalisations en France et d I'etranger. Les nationalisations u 
Vetranger. Sirey. 1958. 1 v, 350 pags. 

Louis Clement Lavergne. Le probleme des nationalisations. Presses Universitaires de 
France. 1 v. 184 pags. 
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Se llama tambien nacionalizacion a la explotacion de una empresa pri- 
vada bajo un regimen publico exorbitante. Estamos en presencia de la susti- 
tucion de una empresa capitalista por una empresa de Estado. 

El regimen de la nacionalizacion ha sido definido como una forma de 
explotacion de una empresa privada bajo un regimen juridico especial como 
en el caso de la mexicanizacion de las empresas. Es frecuente que este pro- 
cedimiento se inicie a consecuencia de un procedimiento de expropiacion. 

Nos dice a este respecto Maurice Duverger: "Se designa con el nombre de em¬ 
presas nacionales a las empresas que, perteneciendo en otro tiempo a particulares, 
han sido asumidas por el Estado: esta operacion se llama nacionalizacion. El pream- 
bulo de la Constitucion francesa obliga a nacionalizar 'toda propiedad o empresa 
cuya explotacion revista caracteres de servicio publico o de monopolio de hecho', 
pero esta disposicion ha sido poco aplicada. En 936 se emprendio una primera 
serie de nacionalizaciones en relacion a la S.U.C.F., a las empresas de construccion 
aeronauticas, a las fabricas de armas de guerra; en 1944-46, una segunda serie de 
nacionalizaciones afecto a las minas, la electricidad, el gas, los automoviles Renault, 
etcetera." 35 

Desde la promulgacion de la Constitucion de 1917 se establecio en Mexico 
un amplio regimen de nacionalizacion de diferente naturaleza. Posterior- 
mente, empresas privadas fueron expropiadas creando organismos publicos, 
inspirados en el interes publico y bajo un regimen de normas de derecho 
publico. 

Como ejemplo de esas nacionalizaciones tenemos los Ferrocarriles Nacio¬ 
nales de Mexico, Petroleos Mexicanos y otras empresas privadas que pasaron 
a ser administradas por el Estado, expidiendose la reglamentacion corres- 
pondiente. 

Tambien se llama nacionalizacion, entregar en su totalidad el regimen 
de los bienes privados a un nuevo regimen de derecho publico, que establece 
el dominio total y definitivo del Estado sobre ellos. Tal es el caso de la na¬ 
cionalizacion de la tierra, la nacionalizacion del subsuelo y otros tipos de 
nacionalizacion. La Constitucion de 1917, siguiendo la tradicion jurfdica 
mexicana, nacionalizo en el articulo 27 constitucional el regimen general de 
la propiedad territorial. 

En la medida que el interes publico se manifiesta con gran intensidad, el 
Estado tiene la obligacion de asumir esa responsabilidad eliminando a los 
particulares, que inspirados en un interes particular, no toman en cuenta 
preferentemente el -interes publico. De este modo en algunos pafses se ha 
llevado a cabo la nacionalizacion del credito, la nacionalizacion de los trans- 

portes y otras actividades comerciales e industriales reclamadas por el interes 
general. 


35 Maurice Duverger. Instituciones Financieras. Bosch Casa Editorial. Barcelona, pa- 
ginas 81-642. 
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Algunos principios definen la teorfa de la nacionalizacion: 36 

1. No existen diferencias importantes entre la expropiacion y la nacio¬ 
nalizacion. Sin embargo, debe distinguirse una y otra institucion como figu- 
ras juridicas diferentes. El artfculo 27 constitucional distingue claramente 
entre una y otra forma, aunque en su regimen juridico tienen muchos pun- 
tos de contacto. La translacion de la propiedad en los casos de nacionalizacion. 
es obra directa de la ley, pero es mas amplia en la expropiacion y de caracter 
general, en tanto que en la nacionalizacion, obedece a reglas especiales. 

2. En las empresas nacionalizadas el Estado sustituye a las empresas pri- 
vadas en la administracion y regimen de las mismas. Debe distinguirse sin 
embargo, cuando el Estado se sustituye totalmente a la empresa privada, como 
en el caso de Petroleos Mexicanos, creando un organismo descentralizado, a 
todos aquellos casos en que el Estado tiene la mayona de una empresa, por 
diversas razones de indole mercantil sin que pretenda alterar su regimen de 
derecho privado, como en las empresas de participacion estatal. Desde luego 
como lo afirma la doctrina: el regimen de las sociedades anonimas no corres- 
ponde exactamente eon el regimen de las nacionalizaciones.s? 

3. Por lo que se refiere a la indemnizacion, ella se apoya en el princi- 
pio de la igualdad de los individuos frente a las cargas publicas. Sin embar¬ 
go, se acepta un regimen diverso y radical, para aquellas instituciones que 
deben nacionalizarse, por realizar actividades antinacionales o de provechos 
ilicitos. 

La tendencia social de esta segunda mitad del siglo xx debe ser hacia 
regimenes socialistas moderados, que practiquen juiciosamente la nacionaliza¬ 
cion y la estatificacion en aquellas materias, que ya es la hora de que no de¬ 
ben quedar en manos de particulares, porque frenan el desarrollo economico 
del Estado. 

Como indicamos anteriormente, Garcia Pelayo, en su estudio "Sobre los supues- 
tos y consecuencias de la socializacion", Reo. de Adm. Pub, Madrid, Num. 3, pag. 15, 
formula un analisis sobre estos, conceptos de socializacion. nacionalizacion y esta¬ 
tificacion. Este autor define la nacionalizacion propiamente dicha: "La que se lleva 
a cabo cuando el Estado transfiere los medios de produccion a una empresa dotada 
de personalidad juridica, en cuya gestion la participacion estatal es variable, pu- 
diendo llegar a veces a ser unica." Como podra observarse, nos indinamos en esta 
obra por un concepto mucho mas extenso de nacionalizacion. 


36 J. Millaruelo. "La nacionalizacion y el derecho internacional". Rev. Ad. publica. 
IEP. Madrid. Num. 3, sep.-dic. 1950. 

J. F. Pueyo Alvarez, "La nacionalizacion como instrumento socialista y el sistema 
de libertades". Reo. Ad. Piib. IEP. Madrid, Num. 3, sep.-dic. 1950. 

37 Paul Duez et Guy Debeyre. Traite de droit administratif. Paris, Librairie Dallo 2 - 
1952, pags. 882 y ss. 
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2. Las nacionalidades en la legislacion ex.tranjera 

A partir de la ley del 11 de agosto de 1936, hizo su apancron en Francia 
el regimen de las nacionalizaciones que paulatinamente fue desarrollandose. 
En un primer momento diversas industrias, mineras e industriales, fueron 
nacionalizadas, posteriormente la ley del 2 de diciembre. de 1945, nationalize5 
la banca de Francia y los grandes bancos de deposito. 

La actual Constitucion de Francia, en el artlculo 34, al enumerar cuales 
son las leyes que vota el Parlamento, senala: La nationalization de empresas 
y las transferencias de la propiedad del sector publico al sector privado. El 
artlculo correlativo de la Constitucion anterior tenia mayor amplitud: "Todo 
bien, toda empresa cuya explotacion tiene o adquiere los caracteres de un 
servicio publico nacional o de un monopolio, debe convertirse en una pro¬ 
piedad de la colectividad." 

Analizando sus caracteres, dice Duez et Debeyre: 

"La operation de la nationalization implica en su base una translacion de la 
propiedad en provecho del Estado; la empresa nacionalizada pasa al dominio del 
Estado. Sin duda, en teorla pura, la nacionalizacion no conduce necesariamente a 
esta translacion de propiedad, ella lo que trata, es de eliminar, sea la direction, sea 
el provecho capitalista, y se pueden imaginar formulas que consagren este resultado 
sin que los propietarios de la empresa nacionalizada pierdan la propiedad de esta. 
Pero de hecho, todas las nacionalizaciones efectuadas despues de la liberation, estan 
acompanadas de una traslacion de propiedad a provecho del Estado. Y de este 
modo, a lo menos de hecho, la nacionalizacion aparece al lado de la expropiacion 
y de la requisition como un modo de adquisicion del dominio." 38 

Baena del Alcazar, ob. cit, pag. 105 nos dice: "Durante la postguerra y sobre 
todo despues de ella, bajo el gobierno laborista se llevaron a cabo una serie de 
nacionalizaciones y creaciones de empresas que darfan lugar a la aparicion de mu- 
chas public corpotations, que seria inutil enumerar. Bastenos saber que a conse- 
cuencia de ellas quedaron en manos del Estado los transportes, incluso los aereos, 
las minas del carbon, la electricidad, el gas, la siderurgia y el comercio del algo- 
don," Es importante la experiencia inglesa. 

Sin embargo, debemos decir que la fiebre de nacionalizaciones en los pafses 
democraticos parece haber disminuido por la corriente un tanto liberal que domina 
a estos pafses, y que no ha hecho mis que frenar lo que puede ser salvation del 
Estado democratico, desprovisto de un programa economico social de elevado alcance. 

38 Vicente Lombardo Toledano. "Expropiacion, 'Nacionalizacion y Socialization". Re- 
Vista Siempre. Num. 361. 25 de mayo de 1960, pag. 18. 

An/hal de Iturbide. "Opinion en contra de la nacionalizacion". Convention de Ban- 
queros de Cuadalajara, Mayo de 1960. 

Katvarov. Teorla de la nacionalizacion. Inst, de Der. Comparado, Mexico, UNAM. 

Delion. L'Etat et les entreprises publiques. Sirev, Paris, 1959. 

Robson, "La public corporation en Gran Bretana". Reo, Adm. Pub. Num. 22, pag. Ill 
Y siguientes. 

Mariano Baena del Alcazar. Regimen furiaico de la intervention administrative en la 
economla. Btea. Ternos de estudios jurfdicos. Madrid. 1966. 
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Henry Puget en su obra: Les Nationalisations en France et a I'ctranger, Sirey, 
1958, pag. 10, afirma: "Por nacionalizacion se designa el transferimiento o la atri- 
bucion de actividades que eran o podrfan estar sea libres, sea simplemente contro- 
ladas, en un sector reservado al Estado o a organismos creados por el Estado. La 
nacionalizacion es total o parcial, con o sin indemnizacion, con o sin monopolio, 
limitada a veces a una sola empresa. La explotacion de la empresa, del servicio 
o del sector es hecha por los organos ordinarios del Estado o por organismos espe- 
ciales. Las nacionalizaciones pueden ser consideradas bajo diversos angulos, pero 
ellas responden siempre a las ideologfas en boga, a necesidades, verdaderas o su- 
puestas, o a aspiraciones, bien o mal fundadas; ellas estan estrechamente ligadas al 
medio politico, economico y social. Ellas se reducen por sus origenes y por su 
distribucion a un pequeno numero de tipos." 


SECCION SEXTA 

LAS SERVIDUMBRES ADMINISTRATIVAS 


1. Concepto de servidumbre.-2. Servidumbres administrativas.-3. Ser- 
vidumbres sobre bienes de dominio publico de la Federacion.-4. Conce- 
siones mineras y servidumbres entre particulares.-5. Las servidumbres 
sobre bienes de dominio privado de la Federacion. 


1. CONCEPTO DE SERVIDUMBRE 

La servidumbre es una carga impuesta sobre un predio perteneciente a 
otro propietario.ss 

El articulo 1057 del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia connin 
y para toda la Republica en materia federal, define la servidumbre en estos ter- 
minos: 

Art. 1057. "La servidumbre es un gravamen real impuesto sobre un inmueble 
en beneficio de otro perteneciente a distinto dueno. El inmueble a cuyo favor esta 
constituida la servidumbre se llama predio dominante; el que la sufre, predio 
sirviente." 

Como se observa de esta definicion son los inmuebles los que soportan 
las servidumbres, por ello el articulo 750 fraccion 111 del codigo civil, con- 
sidera como inmuebles: Los derechos reales sobre inmuebles. 


39 Leopoldo Aguilar Carvajal. "Segundo curso de Derecho Civil". Ed. Porrua, S. A. 
2? ed. Mexico. 1967. Pags. 175 y ss. 

Ernesto Gutierrez y, Oonzalez. El Patrimonio pecuniario y moral o derechos de la 
personalidad. Ed. Cajica Jr. Puebla. 1971. Pags. 386 y ss, 

Antonio de Ibarrola. Cosas y sucesiones. 8^ ed. 1971. Ed, Porrua, S. A. Mexico. 
Pags. 466 y ss, 
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En el campo internacional cuando un Estado soporta una servidumbre, 
lo que hace es afectar directamente su soberanla, tal es el transito militar 
extranjero, establecimiento de bases aereas, terrestres o marltimas y otros 
casos analogos. 

2. SERVIDUMBRES ADMINISTRATIVAS 

Se llama servidumbre administrativa a una carga que se impone a alguno 
de los bienes inmuebles del Estado, para beneficio de una propiedad pri- 
vada, o en predios particulares a beneficio del Estado. 

Las servidumbres administrativas son de naturaleza real, en numero in- 
determinado y tienen un objeto especifico. Se constituyen por la .Adminis- 
tracion Publica con las restricciones y limitaciones establecidas en las leyes 
administrativas, en los bienes de dominio privado de la Federacion; o cuando 
el predio dominante es de dominio publico. Ejemplo de estas son las ser¬ 
vidumbres de acueducto, de electricidad y otras. 

"Ninguna servidumbre pasiva puede imponerse en los terminos del derecho co- 
mun, sobre los bienes del dominio publico. Los derechos de transito, de vista, de 
luz, de derrames y otros semejantes sobre dichos bienes, se rigen exelusivamente 
por las leyes y reglamentos administrativos." Con esto se quiere indicar que las 
llamadas servidumbres publicas no son verdaderas servidumbres. Articulo 9, parrafo 
tercero. Ley General de Bienes Nacionales. 

Servidumbres. "Ninguno puede tener en su favor servidumbres en bienes pu- 
blicos como lo son las aguas y cauces de los rfos, ni aun por razones de concesion 
administrativa, porque los bienes de dominio publico son imprescriptibles, no estan 
sujetos a embargo, no pueden soportar gravamen alguno, no pueden reportar en 
provecho de particulares, sociedades o corporaciones, ningun derecho de usufructo, 
uso o habitacion, ni puede imponerseles ninguna servidumbre pasiva en los ter¬ 
minos del derecho comun, ni las concesiones o permisos para aprovechar esos in¬ 
muebles con determinados fines susceptibles de crear en favor del interesado ningun 
derecho o accion posesoria.” Sem, [ud; de la Fed. Tomo XXIX, pag. 1979. Epo- 
ca sexta. 

Debemos comenzar por clasificar las servidumbres administrativas en nues- 
tra legislacion en dos grupos: 

a) Servidumbres administrativas sobre bienes de dominio publico de la 
Federacion; aceptadas por algunas legislaciones y negadas por nuestro De¬ 
recho administrative; • 

b) Servidumbres sobre bienes de dominio privado de la Federacion acep¬ 
tadas por nuestra legislacion, con las limitaciones y restricciones que la ley 
establece. 

s 

SERVIDUMBRES SOBRE BIENES DE DOMINIO PUBLICO DE LA FEDERACION 

El articulo 9 parrafo tercero de la Ley General de Bienes Nacionales, ordena: 

• --Ninguna servidumbre pasiva podra imponerse, en los terminos del derecho 
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comun, sobre los bienes de dominio publico. Los derechos de transito, de vista, de 
luz, de derrame y otros semejantes sobre dichos bienes se rigen exclusivamente por 
las leyes y reglamentos administrativos." 

La propia ley al enumerar en su artfculo 2 los bienes de dominio publico, enu- 
mera entre estos: 

“...IX. Las servidumbres, cuando el predio dominante sea alguno de los ano 
teriores," El precepto citado se refiere a los bienes de uso comun, aguas, subsuelo, 
templos, bienes destinados a un servicio publico, monumentos arqueologicos, histd- 
ricos y artfsticos, terrenos baldfos y demas bienes declarados por la ley inalienables 
e imprescriptibles. 

El artfculo 13 de la misma ley, senala la forma de aprovechamiento de ellos, 
siempre de acuerdo con las leyes y reglamentos administrativos: 

Artfculo 13. "Las concesiones sobre bienes de dominio publico no crean dere¬ 
chos reales; otorgan simplemente frente a la administration y sin perjuicio de ter- 
ceros, el derecho a realizar los usos, aprovechamiento y explotaciones, de acuerdo 
con las reglas y condiciones que establezcan las leyes." 

Como vimos la ley prohfbe se establezcan servidumbres sobre los bienes 
de dominio publico de la Federacion, que en ningtin caso pueden tener el 
caracter de predios sirvientes. Las llamadas servidumbres de vista son simples 
tolerancias de la ley y situaciones de hecho que no afectan al bien publico. 

En cambio estos bienes pueden ser beneficiarios de servidumbres cuando 
tinen el caracter de predios dominantes. 

Este regimen excepcional tiene por objeto proteger el complejo Patrimo- 
nio Nacional, que se encuentra disperso sobre todo el Territorio de la Nation. 
Al no disponerse de medios efectivos para su protection la ley fija ese regi¬ 
men protector que lo pone a cubierto de enormes perjuicios. 

Las leyes administrativas, aguas, minerfa, monumentos arqueologicos, vfas 
generales de comunicacion y otras, establecen situaciones jurfdicas que pu- 
dieran considerarse como servidumbres. Sin embargo, son simples tolerancias 
o autorizaciones legales 'para el ejercicio de una concesion, autorizacion o 
permiso, que sobre bienes de dominio publico de la Federacion, se establecen. 
Su naturalza es precaria y sujeta a revocation o rescision segtin los casos. 


4. CONCESIONES MINERAS Y SERVIDUMBRES ENTRE PARTICULARES 

El ejercicio de una concesion administrativa puede dar origen a diversos 
tipos de servidumbres respecto de los inmuebles en explotacion. Tal es, por 
via de ejemplo, el caso de la concesion minera. 

La ley reglamentaria del artfculo 27 constitutional en materia minera (D. O. F. 
del 22 de diciembre de 1975), dispone: 

Artfculo 37. Los beneficiarios de las concesiones mineras tienen derecho: 

Fraction II. A constituir en terrenos de propiedad ajena las servidumbres que 
a juicio de la Secretarfa del Patrimonio Nacional, fueren necesarias para la construc¬ 
tion de vfas de transporte de acueducto, lfneas de transmision de energfa para su 
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uso exclusivo, tendido de tuberfas y demas instalaciones que sean necesarias para 
los fines de la concesion. 

Articulo 39. En el uso de una servidumbre, el beneficiario de la concesion que- 
dara obligado: 

I. A indemnizar al propietario del predio sirviente por los danos y perjuicios 
que se le causaren; 

II. A hacer las obras necesarias para que la servidumbre resulte lo menos gravosa 
posible para el propietario del predio sirviente; 

III. Cuando en el predio sirviente existiere concesionado algun lote minero, en 
favor de tercero, a extraer las sustancias minerales que desprenda con motivo de 
las obras, poniendolas a disposicion del concesionario respectivo. Si el predio sir¬ 
viente no estuviese comprendido dentro de alguna concesion, las sustancias minerales 
seran puestas a disposicion de la Secretaria del Patrimonio Nacional; y 

IV. A permitir que el concesionario del predio sirviente o, en su caso, la Se- 
cretaria del Patrimonio Nacional, inspeccionen las obras relacionadas con la ser¬ 
vidumbre. 

En materia de servidumbre por causa de la explotacion minera, en lo no esta- 
blecido especialmente por este Capftulo, regiran las disposiciones del Codigo Civil 
para el Distrito Federal y para toda la Republica en materia federal. 


5. Las servidumbres sobre bienes de dominio privado 

DE LA FEDERACION 

El articulo 6 de la Ley general de Bienes Nacionales dispone: 

"Los bienes de dominio privado, con excepcion de los comprendidos en 
la fraccion 1 del articulo 3, que se regiran siempre por la legislacion federal 
de tierras, bosques, aguas y demas especiales, estarAn sometidos, en todo lo 
no previsto por esta ley: 

I. Al Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun y para 
toda la Republica en materia federal; y 

II. En las materias que dicho Codigo no regule, a las disposiciones de 
caracter general, de policfa y de urbanismo, as! como a las normas legales, 
referentes al piano regulador vigentes en el lugar de ubicacion de los bienes. 

A diferencia de los bienes de dominio publico, si pueden establecerse 
servidumbres sobre los bienes de dominio privado de la Federacion. 

El articulo 3 de la Ley General de Bienes Nacionales enumera cuales son 
los bi.enes de dominio privado: propiedad originaria, nacionalizados, vacan- 
tes, bienes de corporaciones extinguidas, determinados muebles y ... fraccion 
VI: "Los demas inmuebles y muebles que por cualquier tftulo jurfdico ad- 
qUiera la Federacion." 

Los bienes de dominio privado de la Federacion estan sujetos al regimen 
JuridICO que establece la ley citada en su Capftulo III, artfculos 36 y ss, 

Respecto de su regimen jurfdico los bienes de dominio privado de la 
^ederaClon son inembargables. Los particulares podran adquirir dichos bie- 
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nes por prescripcion, con excepclOn de los terrenos nacionales y cualesquiera 
otros bienes declarados legalmente imprescriptibles. La prescripcion se regira 
por el Codigo civil; pero se duplicarAn los terminos establecidos por di- 

CHO CODIGO pARA QUE AQUELLA OPERE. 

El artfculo 1068 establece: servidumbre legal es la establecida por la ley, 
teniendo en cuenta la situacion de los predios y en vista de la utilidad pu- 
blica y privada conjuntamente. 



TfTULO DECIMO PRIMERO 


LA ORGANIZACIoN ECONoMICA DEL ESTADO 


CAPfTULO 1 

ECONOMIA Y DERECHO 


1. Hacia un nuevo Derecho economico.-2. El regimen legal de nuestra 
economia.-3. El liberalismo del siglo xlx.-4. El sistema de la libre em- 
presa y el sistema de economia dirigida.-5. .Estatismo versus comunis- 
mo.-6. La Constitucion y su base economica.-7. La planificacion de la 
economia nacional.-S. La politica economica del Estado mexicano. 


1. HACIA UN NUEVO DERECHO ECONOMICO 

. .Estamos viviendo una etapa dificil y conflictiva de transicion, entre los 
viejos sistemas que vienen del pasado inmediato y las nuevas tendencias 
que se abren paso impetuosamente. Nuevas ideologias, metodos, estructuras, 
principios, teorias y planes se manifiestan en la realidad del Estado contem- 
poranee, para configurar un mundo social, economico y politico mas ar- 
monico y equilibrado con la naturaleza humana y orientado a la solucion 
de los grandes problemas que aquej an a la sociedad, entre otros el de 
producir lo necesario para vivir y lograr una mejor distribucion de la ri- 
queza social. Supervivencia y justicia social es el determinante de la sociedad 
del futuro. 

Es el momento de transformar los viejos principios del liberalismo, en 
sus planteamientos actuales, que subyacen en ciertas clases sociales y aun 
en las estructuras constitucionales. Las corrientes actuales desbordan los cua- 
dros del pasado y luchan inconteniblemente para configurar la imagen de 
una or ganizaci6n superior, que por hoy se contiene en complicadas y discre- 
pantes ideologias, que senalan las rutas del porvenir. Una tarea a largo plazo, 
<l ue se ofrece como uno de los pocos caminos que conduzcan a una vida 
decorosa y justa. 


20. li 
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La bibliograffa de actualidad se refiere al "Derecho economico", al "De- 
recho Internacional economico", al "Derecho Publico economico", al "Dere¬ 
cho Constitucional economico", al "Derecho administrative economico", a 
la "Economfa financiera", al "Derecho Privado de la economfa" y otras de- 
nominaciones generales. Todas estas materias tienen un denominador comun 
que es "La economfa" y su regulacion por el "Derecho". 

La economfa tradicional explica este interesante debate. Citamos en pri¬ 
mer termino a Robbins (An Essay on the Nature and signijicance of Eco¬ 
nomic Science, 2? ed. 1935). Que afirma: "Desde el punto de vista del 
economista, las condiciones de la existencia humana poseen cuatro caracteres 
fundamentales. Las finalidades son multiples; el tiempo y los medios neceo 
sarios para conseguirlas son limitados y susceptibles de usos alternatives; 
ademas, los objetivos tienen distinta importancia. Y concluye: "La economfa 
es la ciencia que estuclia la conducta humana como una relacion entre fines 
y medios escasos aplicables a usos alternativos." 

En la tendencia socialista, Borivoc y colaboradores afirman en su "Dic- 
cionario de economfa polftica", pagina 71: "La economfa nacional es el 
conjunto de ramas de la produccion y del trabajo en un pals dado. La eco¬ 
nomfa nacional abarca la industria, la construccion, la agricultura, el trans¬ 
pose, el sistema crediticio, etc. Bajo el capitalismo, la economfa se basa 
en la propiedad privada sobre los medios de produccion, se desarrolla de 
manera espontanea, anarquica, suborclinada directamente a la caza de ga- 
nancias. La base economica de la economfa socialista es la propiedad social 
sobre los medios de produccion. La economfa nacional, bajo el socialismo 
tiene el caracter de economfa planificada; su fin estriba en satisfacer las 
necesidades, en crecimiento constante, de la sociedad en su conjunto y de 
cada uno de sus miembros." 

No hay una solucion simple y facil para los problemas humanos. La so- 
lucion esta en nosotros mismos y en nuestras formas de vida, pero es diffcil 
alcanzarla, porque creamos nuestros propios obstaculos y nos empenamos 
en no salir de los mismos lugares comunes, de las rutinas tradicionales y de 
una vida polftica dominada por un verbalismo infecundo e intrascendente. 

Contemplados en su naturaleza objetiva, el socialismo y el comunismo al 
repetir teorfas, hipotesis del siglo pasado, podrfan convertirse en sistemas 
de base inestable, que en caso de triunfar requerirfan' de nuevos enfoques 
o acomodamientos en sus estructuras, evitando los vicios de los sistemas an- 
teriores, en particular del liberalismo que se baso en el egofsmo del lucro, 
en la vanidad del poder y la opresion, y sirvio para construir un effmero 
sistema del Estado Guardian, sin otra mision que la de mantener las d es " 
igualdades sociales. 

El Derecho no comprende a toda la economfa de una Nacion. Hay gran- 
des campos de la economfa a los cuales no ha penetrado el Derecho, ni aun 
en los sistemas 'socialistas, ni comunistas. Lo mismo pasa con la interven- 
cion del Estado, que de la accion supletoria ha pasado a la gestion directa 
o dirigida de la economfa. 
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Esto plantea un grave y complejo problema social, como es saber si es 
o no conveniente que el Derecho regule toclas nuestras acciones y principal- 
mente las economicas. Esto, ademas de ser practicamente imposible, resul- 
taria, en muchos aspectos, inutil. Los sistemas juridicos han resuelto este 
problema senalando los casos generales y al final, una norma para los casos 
no previstos. Subordinar toda la vida a una estricta regulacion juridica, eco¬ 
nomica o social, es contrariar la naturaleza del ser humano. Todo ello nos 
hace recordar a Juan Jacobo Rousseau: "El hombre nace libre y en todas 
partes vive encadenado. Algunos se creen duenos de los otros, pero no por 
ello dejan de ser menos esclavos." Todo lo cual nos decide a formular este 
principio: si el derecho no contiene normas de libertacl, de justicia social 
o son de opresion o son inutiles. 

"El Derecho economico es una realidad juridica que se descubre en todas 
las sociedades industriales contemporaneas, como en la mayor parte de aque- 
llas que aspiran a cambiarlo." Gerard Farjat. Droit economique, Introduc- 
cion. Presses Univ. de France. 

Derecho y economia mantienen relaciones estrechas, pero no absolutas. 
Es importante la norma juridica, pero es tambien importante el hecho eco¬ 
nomico, regulado o no por el Derecho. En la Union Sovietica es muy rela- 
tiva la influencia del Derecho sobre la economia. Lo mismo puede decirse 
del concepto estricto que refiere el derecho economico "a las formas regla- 
mentarias de la intervencion del Estado en la economia". 

Por su parte, Jecquemin y Schrans (Le droit economique, P. UN. Fr. 
pag. 90) concluyen: "Abandonando una perspectiva demasiado dependiente 

las categorias juridicas tradicionales, nosotros pensamos, en efecto, que 
cl derecho economico no es una nueva materia [uridica, sino una nueva 
optica frente a frente de las materias tradicionales. Como en el caso del 
derecho comparador el derecho economico es 'una calificacion del derecho'; 
es el derecho consiclerado en sus consecuencias economicas." 


Una evidente incertidumbre domina a los autores, al rechazar la idea 
del derecho economico como una rama nueva de la ciencia del derecho y 
en no aceptarlo como una disciplina cientifica, de naturaleza especial. Un 
metodo de aproximacion, una tecnica, una disciplina con rasgos especificos, 
un sistema de sanciones y otras opiniones, se vienen esforzando por precisar 
la naturaleza de esta rama del Derecho. 

Frente a es ta diversidad de criterios, algunos autores se orientan a no 
conSIderar el derecho economico como una nueva rama del derecho. La eco- 
BTla tiene su campo propio de desarrollo, que puede canalizarse a traves 
I e Derecho, en su caracter de tecnica juridica. Es tan complejo el campo de 
a economia q ue aca t> ar { a p Gr n a marse derecho economico a todo el derecho. 


Cualqui 


era que sea la rama o grupo. 


Sin embargo, un amplio sector de la doctrina se encamina, entre estos 
a utores e j p ro f esor Gerard Farjat (Droit economique, P. U. F., pag. 361 Y 
,lguKentes), en considerar que "la sintesis mas prudente es aquella que hace 
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del Derecho economico un orden jurfdico nuevo que responde a las nece- 
sidades de la sociedad industrial". 

Por su parte el profesor Laubadere (Derecho jjublico economico, Dalloz, pa- 
gina 8), concibe el derecho economico como el derecho aplicable a todas las mate- 
rias que entran en la nocion de economia. Algunos autores han ido mas lejos en 
estas consideraciones al distinguir el derecho economico del derecho de la econo- 
mi'a expresando que "el derecho economico no es mas que una encrucijada, un 
derecho de reagrupamiento, que no se reduce mas que a la yuxtaposicion descriptiva 
de los capitulos del derecho publico respectivamente relativos a las materias eco¬ 
nomicas y esta caracterizado no por los objetos que el lleva, sino por su contenido, 
es decir, por la originalidad, la especificacion de las reglas". Ob. cit., pag. 10. 

Por lo que se refiere a nuestro pais, se ha iniciado sobre bases aun im- 
precisas, la tendencia a reconocer el derecho economico. La proliferacion 
de las leyes administrativas de contenido economico, es el signo de los tiem- 
pos que corren. 

Desde luego y como tendencia general, nos venimos apartando del sis- 
tema liberal, que limito la accion del Estado en la economia. Las institucio- 
nes liberales paulatinamente van desapareciendo transformando al impulso 
de las nuevas tendencias y dan paso a un nuevo derecho economico, ya sea 
un sistema jurfdico de contenido economico, normas juridicas economicas 
o una economia regulada por el Derecho. 

Siguiendo las ramas del derecho clasico o tradicional, pueden formularse 
estas consideraciones: 

Referencias al Derecho Privado: 

El campo del Derecho civil se ha enriquecido notablemente con las rela- 
ciones economicas, no solo en el campo del derecho patrimonial privado, 
sino en sus demas instituciones que vienen transformandose al impulso de 
los problemas economicos. 

El derecho mercantil o comercial es un derecho eminentemente econo¬ 
mico por su propia naturaleza. Numerosas leyes administrativas, como se- 
guros, fianzas, instituciones de credito, empresas de participacion estatal, 
sociedades mercantiles de interes publico, ponen de manifiesto los nuevos 
aspectos de la economia que deben ser regulados sobre la base del interes 
publico y social. 

Referenda al Derecho Publico: 

En el Derecho constitucional mexicano, la economia tiene una importancia deci- 
siva, si analizamos diversos preceptos como el articulo 27 el 28, el 73, el 131 Y 
otros. Debe recordarse a este proposito la obra de Charles A. Beard sobre Vna 
interpretacion economico de la Constitucion de los Estados Unidos” (Ed. Arayiij. 
que alude a la importancia de la economia en los textos legales. 

El campo del derecho administrativo se ha extendido por un creciente inter- 
vencionismo de Estado y la proliferacion de las Leyes administrativas. Puede deChse 
que la mayor parte de este derecho es de contenido economico. El profesor FarJat 
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(ob. cit., pag. 32) expresa: "El desarrollo del derecho administrativo economico es 
el fenomeno mas aparente del derecho economico. Este desarrollo es a la vez cuan- 
titativo (existencia de una organizacion economica del Estado, aparicion de un 
derecho de la empresa publica, desarrollo de una reglamentacion publica de las 
Manzanedo. J. Hernandez. E. Gomez Reino Curso de derecho administrativo eco- 
actividades privadas) y cualitativo." Pueden consultarse ademas las obras de: J. A. 
nomico (Inst, de Adm. local), la obra de Agustfn A. Gordillo, Derecho adminis¬ 
trativo de la economfa (Eds. Macchi) , y la obra del Instituto de administracion 
Publica: Funcion de la administroeion Publica en el establecimiento de un nuevo 
orden economico y social, Andre de Laubadere. Droit administrati] special y Droit 
Public economique, Ed. Dalloz. 

Por lo que se refiere al derecho internacional publico y privado el dere¬ 
cho economico se manifiesta en numerosos casos. La economfa desempena 
un papel preponderante en las relaciones economicas. Es suficiente analizar 
la Carta de los Derechos y Deberes economicos de los Estados para encon- 
trarnos con problemas muy complejos. En la obra Collogue d'Orleans. As¬ 
pects du droit international economique, el profesor Prosper Weil, pag. 3, 
nos dice: "El derecho internacional no es simplemente un derecho de coexis- 
tencia entre Estados, limitado a las relaciones; el se ha convertido en un 
derecho de finalidad, un cuadro necesario a las politicas economicas de des¬ 
arrollo y su valoracion. Una muy importante parte del derecho internacio¬ 
nal esta hoy dfa constituido por lo que se llama el derecho internacional 
economico y tecnico, que se ha desarrollado recientemente despues de un 
impulso que data del fin de la Segunda Guerra Mundial." En el mismo 
libro el profesor Queneudec dice: "Personalmente yo no pienso que se pue- 
da hacer del derecho internacional economico una disciplina autonoma con 
relacion al derecho internacional general, y agrega: el derecho internacional 
esta de mas en mas impregnado de las consideraciones de orden economico." 
OS. cit., pag. 141. 

. Son numerosas las materias economicas reguladas por Tratados, conven- 
Clones, leyes internas que aluden a las relaciones economicas. 

Aunque es objeto de controversias entre los tratadistas que apartan el 
derecho del trabajo del derecho economico, podemos decir que entre nos- 
otros es indudable el contenido economico y normativo de este derecho. Las 
relaciones obrero patronales, ampliamente tuteladas y reglamentadas por el 
Estado, son de contenido economico. 

Se admite hoy dfa la existencia de un derecho penal economico en razon 
de su caracter sancionador, que el profesor Farjat denomina "el derecho 
economico de proteccion". Sin embargo son numerosas las categorfas 
delictivas que guardan estrecha vinculacion con la economfa. 

. En resumen, la teorfa administrativa y el derecho privado, deslindan las 
dlversas ramas del Derecho. Asf se nos habla de un Derecho Privado de la 
economfa (Gerard Farjat. Droit Prive de L'Economie, P. U. F. Por su parte 
el. profesor Andre de Laubadere hace referenda al Derecho Publico econo- 
mlCO (Droit Public Economique, ed. Dalloz). 
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2. EL REGIMEN LEGAL DE NUESTRA ECONOMIA 

Vivimos el mas grande de los debates mundiales que registra la historia 
en materia politica y economica. Dos grandes sistemas se disputan la hege- 
monia en el rnundo: el sistema capitalista de los Estados Unidos del Norte i 
y el sistema comunista de la Union de Republicas Socialistas, la Republica 
Popular de China y las naciones proletarias. Nada puede conjeturarse sobre 
esta violenta lucha que parece no tener un principio de solucion conciliatoria, 
y amenaza con llevar a los pueblos a una de las mas tremendas catastrofes." 

Este desarrollo irregular de la economia mundial se refleja en las eco- 
nomias nacionales, principalmente en los paises subdesarrollados, que se en- 
frentan a graves crisis especificas, una desocupacion masiva y una constante 
y desproporcionada elevacion del indice de precios, de tal manera que las 
fuerzas del mercado son insuficientes y provocan un constante endeudamiento 
al Estado y mantienen una pobreza generalizada en el pueblo.s 

A1 lado de esos sistemas, sufriendo la influencia de ellos, coexisten paises 
que no tienen muy notables afinidades con uno y otro; del capitalismo porque 
son paises de vida economica rudimentaria o paises subdesarrollados econo- 
micamente; o paises que han traspasado esas primeras etapas e inician un 
desarrollo economico moderado, formando sus nuevas instituciones econo¬ 
micas y del regimen legal o fortaleciendo las existentes.s 

De otros paises de madurez economica y amparados en una larga tradi- 
cion cultural de varios siglos, no se puede decir en verdad, que mantengan 
regimenes economico-politicos autonomos. 

Nuestro pais inicio su desarrollo economico con mas intensidad en los 
ultimos lustros, con un amplio programa de industrializacion y de desarrollo 
de la empresa publica. 


3. EL L1BERALISMO DEL SIGLO XIX 

Desde el siglo pasado se inicio esta controversia entre sistemas sociales 
y economicos contradictories. El siglo XIX fue el siglo del liberalismo, en el 
que tambien hacen su aparicion los sistemas estatistas en sus diversas for¬ 
mas y denominacion.es» 


1 Jose Borrell y Macia, El intervencionismo de Estado. Su extension y Hmites. Ed. 
Bosch. Barcelona. 1946. 

2 T. V. House, El capitalismo del pueblo. Sears, 

Rodolfo Batiza. Aspectos juridicos y politicos del Estatismo economico en Mexico. 
Inter-American Law Review. Ene.-dic. 1966, V. VIII, 1966. Nums. 1-2, pag. 1 Y ss. Insti¬ 
tute de Derecho Comparado de Tulane. 

3 Chou En-Iai, Informe acerca de la labor de gobierno. Eds. en lenguas extranjeras. 
Pekin. 

4 Karl Mannheim. Libertad, poder y planificacion democrdtica. F. C. Ec. Mexico. 1960. 
s UNAM. Proyeccion de Mexico en Latinoamerica. 1960. 
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El siglo XIX mexicano se desenvolvio principalmente en el marco de las ideas 
liberales, moderadas y radicales. .Esta epoca estuvo inicialmente dominada por el 
liberalismo moderado, principalmente en la forma como fue expresada por los 6r- 
ganos del poder publico, salvo los casos de predominio del partido conservador. 
El partido liberal radical considero no haber alcanzado sus propositos en el consti- 
tuyente de 1857, que al final de cuentas adopto una Constitution de tipo liberal 
moderado. Como no recordar las palabras de don Francisco Zarco (Cronica del 15 
de noviembre de 1856): "Nos prometfamos una Constitucion liberal, progresista, 
capaz de curar las dolencias de un pais vfctima de la ruina, de la timidez y de las 
medidas a medias, tanto en poli'tica, como en materia administrativa. Nos enganamos. 
La rutina sigue triunfando desde la tarde, en que, entre aplausos y silbidos, retro- 
cedio la asamblea ante la libertad religiosa y cerro las puertas a la reforma dicien- 
dole: no es tiempo. Nos causa pena seguir presentando todos estos contrastes." 

Debemos distinguir el liberalismo filosofico que considera la libertad in- 
telectual en puridad, sin obstaculos que la demeriten; el liberalismo econo- 
mico que exalta la libertad economica fortalecido con el libre juego de la 
ley de la oferta y la demanda y el principio de la libre concurrencia; y el 
liberalismo politico que consagra la libertad polftica asegurada en las de- 
claraciones de derechos, el sistema de division de poderes y un regimen cons- 
titucional de estfmulo y proteccion del interes individual. 

El partido liberal radical siempre fue un partido minoritario, de peque- 
nos grupos selectos, que hasta la Reforma no habfan logrado realizar sus 
propositos fundamentales." Ejemplo de ellos fueron don Valentin Gomez 
Farias, el doctor Jose Luis Mora, don Melchor Ocampo, don Benito Juarez 
y don Sebastian Lerdo de Tejada, y otros prominentes liberales de otras 
epocas. Cuando se examinan las ideas de estos proceres -como en el caso 
de don Ponciano Arriaga en su exposicion sobre la propiedad territorial-e, 
Inevitablemente nos hace pensar que las ideas de estos estadistas correspon- 
dfan a otros sistemas diversos del liberalismo, o en todo caso, a una dualidad 
de ideas liberales-radicales e ideas socialistas. 

El liberalismo estuvo constituido por la exaltacion del individuo como 
factor del progreso social, con las libertades fundamentales, en un libre juego 
de leyes naturales. En el se manifiesta la eficacia de la voluntad individual 
por el valor de la econorqla de la libre empresa. Esta teorfa tiene su rafz en 
a teorfa del derecho natural y de los derechos innatos del hombre. La ex- 
presion "liberal" es espanola y corresponde al movimiento iniciado contra 
las torpezas de los monarcas, mas tarde se extiende al Estado," 

En el orden economico, el Estado aparece como un mal irremediable, sin 
otro proposito que asegurar el mundo de las relaciones individuales. 

Todo es to fue exaltado por los liberales mexicanos en tanto que los liberales 
radicales se apoyan en el racionalismo. "En sf, dice Walter Treimer, el liberalismo 


6 julio H. G. Olvera. El derecho economico. AraYU. 1954. 

R 7 Luis Montes de Oca. "La intervencion del Estado en la actividad economica". 
ev - Trim. Fac. Ec. 3, 1943, 
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fue la fuerza polftica dominante en el siglo xix y transformo el mundo como nin- 
gun otro movimiento lo habfa hecho antes que el. Se identified con el progreso, 
cimento la democracia polftica en toda Europa Occidental y logro un sistema de 
gobierno constitucional en el centro europeo. En polftica exterior represento la 
libertad y la soberanfa para todos los pueblos europeos, patrocino la obtencion de 
la unidad nacional de los pueblos que todavfa no la posefan. Y en eso unio los es- 
fuerzos nacionales de dichos pueblos con las exigencias de constituciones liberales." 8 

Por lo que al Estado se refiere, el liberalismo senalo diversas actitudes: 
en un principio la formula del laissez [aire, laissez alter fue infranqueable. 
El Estado no debi'a, intervenir en los procesos de la vida economica. Solo se 
justificaba su actitud vigilante, para que no se interrumpiera el orden de la 
vida social, siempre estimulado por esa fuerza excepcional que se llama el 
interes personal. Al amparo de esta idea se construyeron los Estados Unidos 
del Norte. 

En el transcurso del siglo xix y primer cuarto del siglo xx, el liberalismo 
se vio obligado a ceder ante la creciente gravedad de los problemas socia- 
les, y a la adopcion de "una nueva polftica de reforma social". El liberalismo 
habfa sido una formula maravillosa para poblar e incrementar regiones 
desiertas, pero mostraba su ineficacia en su proyeccion hacia las grandes 
masas de poblacion. El ritmo de una sociedad no se podfa detener ante un 
mezquino "interes personal". Para conciliar el sistema liberal en franca deca- 
dencia en un, declive inevitable, surgieron expresiones como las de libera¬ 
lismo solidarista, demoliberalismo, liberalismo social, que ya eran francos 
intromisiones en las ideas de los estatistas. 

La batalla se libro en el Congreso Constituyente de 1917 y una vez mas 
el liberalismo logro mantener ferreamente los viejos principios liberales. 
Todo pareefa indicar "que los derechos del hombre son la base y el objeto 
de las instituciones sociales". Pero un pequeno grupo progresista del Con¬ 
greso logro sacar adelante determinadas ideas progresistas, como las conte - 
nidas principalmente en los artfculos 27 y 123 de la Constitucion. Ademas, 
a cacla gar ant [a liberal se le hizo una adicion, que limitaba su contenido: 
los derechos del hombre segufan siendo fundamentales, pero tamfoi^n eran 
de importancia los derechos de la sociedad. Si el grupo liberal radical en 
1857 fracaso en sus ideas fundamentales, el grupo revolucionario de 1917 
logro imponer su programa de reforma social. 

La contienda segufa, porque no era posible que se conciliaran dos ideas 
contradictorias. A la Suprema Corte de Justicia de la Nacion le corresponds 
decidir este debate y se oriento, en la mayor parte de los casos en las ideas 
estatistas. Asf se explican leyes como la de atribuciones del Ejecutivo Federal 
en materia economica, la ley de monopolios, las leyes que crean los nume- 
rosos organismos descentralizados y otras mas. 

La economfa mexicana se ha formado al amparo de una legislacion cons- 


8 Kenneth E. Boulding. Principles 01 economic policy. Prentice Hall. 1958. Englewood 
Cliff. N. Y. 
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titucional y administrativa, que celosamente la vigila contra los factores que 
pueden atrasarla o aniquilarla y pretende que se desenvuelva, no bajo un 
estricto regimen individualista, sino matizando la accion oficial y privada al 
resguardo del interes publico. El ultimo censo general de poblacion repre- 
senta una magnffica labor para el conocimiento integral del pals, y para 
comprobar la accion eficaz de los gobiernos emanados de la Revolucion." 

Con acopio de razones, los autores nos hablan de un derecho economico. 
Julio H. G. iilvera nos dice: 

"El derecho economico obra la articulacion de la economfa en comunidad. De 
la economfa privada surge la economfa comun. El Estado reclama solo la conduc- 
cion de la economfa; no opera por sf mismo, ni pretende sustituir con una burocra- 
cia economica las fuerzas creadoras activas de los individuos. La conduccion de la 
economfa por el Estado realiza el principio de que 'la utilidad comun prevalece 
sobre la utilidad individual':' 

Esta determinacion es obligada por los caracteres de nuestra economfa, 
que abandona sus perfiles y se enfrenta con los nuevos problemas economicos 
en la realizacion de un programa de beneficio colectivo. Varios millones de 
seres humanos viven una vida infrahumana, sin los mas elementales servicios 
publicos, y sin poder atender sus mas apremiantes necesidades basicas. En 
nuestro pais estos problemas economicos tienen un matiz de inusitada grave- 
dad, ante la incapacidad economica del pueblo y del Estado. 

Economia y derecho cleben estar totalmente al servicio de esos grandes 
nucleos de poblacion a quienes no se puecle abandonar o postergar, con eco- 
nomfas citadinas de lujo. La planificacion comienza a integrarse con pasos 
vacilantes. No se dispone de estadfsticas adecuadas, ni de especialistas total¬ 
mente entregados a esa patriotica tarea nacional. Al impulso de las campanas 
presidenciales surgen los propositos para emprender esa nueva tarea, que es 
obra de muchos ahos, hombres y gobiernos. Una obra dej grandes propositos 
hacia el futuro, en la que cleben estar comprometiclas toclas las generaciones 
venideras,» 

Paulatinamente va quedando enmarcado nuestro liberalismo en el pro- 


9 El constituyente de 1857 se mostro hostil a toda idea de renovacion estatista. Muy 
P 0035 ideas del liberalismo radical se aceptaron. Dice don Ponciano Arriaga: "Pero en lo 
general, fueron desechadas todas las conducentes a definir y fijar el derecho de propiedad, 
a procurar de un modo indirecto la division de los inmensos terrenos que se encuentran 
hoy acumulados en poder de muy pocos poseedores, a corregir los infinitos abusos que se 
han mtroducido y practican todos los dfas invocando aquel sagrado e inviolable derecho, 
y a poner en actividad la riqueza industrial y agrfcola del pafs, estancada y reducida a 
monopolios insoportables, mientras que tantos pueblos y ciudades laboriosos, estan con- 
denados , a ser meros instruments pasivos de produccion en provecho exclusivo del capf, 
talista, sm q Ue ellos gocen y disfruten mas que de una parte fnfima del futuro de su 
trabajo 0 a v ivir en la ociosidad o en la impotencia porque carecen de capital y medios 
para ejercer su industria." 

H 10 Antonio Carrillo Flores. "Lo vivo y lo muerto en la Constitucion de 1857". Rev. 
ay. 1046, 9 marzo de 1957. 
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ceso de la historia. El recuerdo de este sistema nos es util para senalar su 
significacion durante el siglo xix y el primer cuarto de este siglo, y para 
ofrecer los contrastes con los sistemas estatistas modernos. 

Los paises anglo-sajones parecian invulnerables en los dictados del viejo 
liberalismo, pero la vida es superior a los sistemas politicos y economicos y 
han acabado por sucumbir ante la fuerza de las nuevas ideas, porque de no 
hacerlo, se hubieran visto envueltos en crisis insolubles, que fueron salvadas 
merced a una politica social estatista para agravarse nuevamente ante el re- 
clamo de otros violentos procesos economicos. Como ejemplo de ello tenemos 
la politica del New Deal del presidente Franklin D. Roosevelt, que marca 
una etapa decisiva de interes excepcional en el desenvolvimiento del pueblo 
norteamericano. Un trascendental cambio de ruta. El presidente John F. 
Kennedy fortalece nuevos puntos de un nuevo programa gubernamental a 
la economia norteamericana y nuevos aspectos de la intervencion guberna¬ 
mental. 

El Reino Unido de la Gran Bretana, dominado tradicionalmente por las ideas 
conservadoras, dio paso a un nuevo programa social, obra del Partido Laborista. 
El Estado mostro interes en una intervencion mas efectiva en algunas actividades 
entregadas al sector privado. bice Garcia Oviedo: "Incluso en Inglaterra. pais cla- 
sico de la economia liberal, se acentua considerablemente en nuestros dias la co- 
rriente del intervencionismo industrial. Con sus enormes nacionaUzaciones y crea¬ 
tion de organismos tan poderosos como la British Broadcasting Compan», la Centred 
Electritys Board y ta London Passenger Transport Board." 

Cuando se estudia el punto de partida de la legislacion administrativa 
economica, debe precisarse que a nuestro pais no se le debe considerar como 
una nacion subdesarrollada economicamente, sino en franco proceso de supe- 
racion juridico-economico. 

Las bases actuales de nuestro progreso economico nos alejan de las eco- 
nomias primitivas, rudimentarias o subdesarrolladas. Esto reviste una impor- 
tancia enorme, porque la economia nacional que se refleja en la legislacion 
administrativa, debe canalizar los problemas, tal como se presentan en los 
demas paises de economia desarrollada, unida a .las propias peculiaridades 
de nuestro medio social y economico. 

Ofrecemos grandes contrastes en nuestra economia, que deben ser ob- 
jeto de estudios conjuntos de financieros, juristas, economistas, planificado- 
res. Como un ejemplo de ese desarreglo economico tenemos el caso de las 
ultimas producciones de algodon. Problema que no deja de ofrecer una para- 
doja excepcional, si se toma en cuenta que la mayor parte de la poblacion 
no dispone de elementos suficientes para la adquisicion, principalmente de la 
manta, que es uno de los modos habituales de vestir de un nucleo importante 
de la poblacion. [Cuantos mexicanos no consumen las cosas que producimos! 
Elevar su capacidad adquisitiva es una gran empresa. 

Una poblacion inmensa vive concentrada en el Distrito Federal y en 
otros centros urbanos sin capacidad productiva satisfactoria, en tanto que 
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en grandes regiones del pais se acentua su despoblacion, o no cuentan con 
los elementos humanos indispensables para el desarrollo economico.u 

A1 hacer referenda a este tema debemos indicar que la legislacion ad- 
ministrativa, dc contenido economico, reviste en la administracion publica 
una gran importancia. El derecho administrativo es un instrumento poderoso 
para llevar adelante una adecuada politica financiera, ms siempre es con- 
veniente pensar que no es a traves de leyes administrativas como se resuel- 
ven estos problemas que corresponden estrictamente a la teorfa economica. 
El campo de accion de la economia es mucho mas extenso que el campo de 
accion del derecho, aunque en la mayor parte de los casos se impliquen o 
se complementen. Una buena politica economica se concreta en diversas 
leyes de contenido economico, aunque siempre insuficientemente. 


4. EL SISTEMA DE LA LIBRE EMPRESA Y EL SISTEMA 

DE ECONOMIA DIR1GIDA 

La relevancia del factor economico se puso de manifiesto en su forma 
mas radical en la tesis del materialismo historico de Marx y Engels, que sus- 
tenta estos principios: 12 "No es el espiritu como en Hegel, el que determina 
la historia, sino que toda la vida espiritual es una superestructura de la es- 
tructura fundamental representada por las relaciones economicas de produc- 
cidn. Segun la tesis clasica del marxismo, no es la conciencia la que deter¬ 
mina el ser, sino el ser el que determina la conciencia." 

La tesis del materialismo no es aceptada dentro del criterio tradicional 
en toda su extension. Las ciencias sociales comprenden conceptos cuya natu- 
raleza no cae en el campo de lo economico. Los ifilosofos como Stammler 
y Benedetto Croce, adoptan una postura critica y afirman: "Establecer como 
fundamento de la ciencia un concepto que no se sabrfa definir -como estos 
'el factor economico predomina sobre los otros en la vida social', 'el factor 
economico es fundamental y los otros secundarios'-, ni aclarar, y que queda 
por lo tanto como un simple vocablo, serfa en verdad extrano..." y conclu- 
yen: "La palabra economico corresponde aqui, como en el lenguaje corriente, 
no a un concepto sino a un grupo de representaciones un tanto discrepantes, 

algunas de las cuales tambien de contenido no cualitativo, sino cuantita- 
tivo." 13 

Independientemente de las conclusiones que se adopten sobre esta pole- 


11 Debe reflexionarse cuan erroneo es llamar garantfa individual al artfculo 3 cons- 
titucional, cuando francamente debe catalogarse entre las garantfas sociales de tipo so 
cialista. 

12 Jose Ferrater Mora. Diccionario de filosofia, pag. 880. 

13 Leopold Von Mises presenta este cuadro desolador del intervencionismo de Estado: 
Los.S°biernos dirigentes estan dando a sus pueblos una ilusion de prosperidad a cambio 

d.e liqUidar todas sus reservas. Cuando estas se acaben ha de venir la gran catastrofe 
si los pueblos no abren los ojos antes de caer en el precipicio." 
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mica filosofica.ts que forma el tema del mundo presente, no podemos negar 
la indiscutible importancia del factor economico, como elemento fundamental 
de la vida social mexicana. Podrfamos generalizar diciendo que los proble- 
mas economicos forman el sustratum de toda la legislacion administrativa, 
mexicana, pasando los otros problemas a un lugar secundario. La accion 
gubernamental tendra que proyectarse con mayor intensidad y metodo. 

Tambien es necesario reafirmar las indudables relaciones entre la estruc- 
tura del Estado y los problemas economicos de una sociedad y llegar a 
esta conclusion de Charles A. Beard: is 

"No obstante, de todos los cambios mas recientes queda una cosa segura. La 
polftica, aun en sus aspectos militares, debe tenor base economica, de lo contrario 
perece. El pueblo debe contar con sustento, ropa y techo, no solo antes, sino tambien 
mientras se esta ocupando de polftica y lucha. Cualesquiera que sean las formulas 
que para la posesion y el uso de la propiedad imperen, el Estado -despotico o 
democratico-s, debe garantizarse, en bien de su propia existencia, seguridad econo¬ 
mica suficiente, pues de otro modo pasa a la historia como les ha sucedido a muchos 
imperios y Estados en el pasado." 

El grandioso desarrollo del maquinismo, el notable progreso de la ciencia 
y de la tecnica han hecho cambiar al mundo rapidamente y el ritmo de trans- 
formacion cada dfa es mas veloz. Pero tambien la hora presente ha acentuado 
el problema basico de la sociedad moderna, o sea: Una mas justa y equitativa 
distribucion y aprovechamiento de la riqueza nacional, eliminando los obs- 
taculos externos e internos que se le enfrentan. De todas maneras debemos 
mantener muy presente la afirmacion del inolvidable maestro don Antonio 
Caso: “La cuestion social no se resolverd nunca clentro de la orbita de la 
econom/a polftica, ni por meros recursos economicos, sino en la esfera de 
la moral y por el acatamiento de imperativos morales categoricos." i6 

El socialismo mexicano demostro el error de la tendencia liberal del si- 
glo pasado, revelo su crisis y bancarrota y puso de manifiesto la estructura 
economica del Estado moderno, regulado por un programa planificado de 
justicia social. Ya con anterioridad hemos senalado cual ha sido el programa 
de la Revolucion y su triunfo en el constituyente de 1917. 

En todos los tiempos se ha hecho la critica al sistema socialista o por 
mejor decir, a los sistemas del socialismo. Entre estas obras destaca la de 
Ludwig Von Mises.!? Gustavo R. Velasco, en el prologo de esta obra, nos 
dice: 


14 Antonio Carrillo Flores. La Constitucion y la accidn economica del Estado. Inv, Ec 
3 pag. 283. Mexico. 

15 Charles A. Beard. Fundamentos economicos de la polftica. Fondo de Cul. Ee. 
Mexico. Pag. 130. Este autor resume su pensamiento en esta frase: ‘‘Sin tomar en cuenta 
la economla, la ciencia politico no podria elevarse mds alld del nivel de la astrologfa." 

16 Andres Serra Rojas. La Constitucion y las diversas tendencies economicos. Facul- 
tad de Derecho. 1 v. 43 pags. 

17 Ludwig Von Mises. El socialismo. Ed, Hermes. 1961. 
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"Sin embargo, si el socialismo no es eapaz de edificar una nueva sociedad, si 
puede destruir la que tan lenta y penosamente hemos venido edificando. Su efecto 
mas real es la confusion de ideas que ha traido en su seguimiento y la relajacion 
que ha producido en los vinculos y resortes de la sociedad." 

El socialismo se abre paso en todo el universo y aun los paises mas recal- 
citrantes a estos sistemas, se han visto obligados a practicar "politicas socia- 
listas". Como hemos de insistir "socialismo" no es "comunismo", aunque la 
Union Sovietica se titule: "Republicas Socialistas Sovieticas". 

La lucha entre la empresa privada y la empresa publica es un signo reve- 
lador de los tiempos que corren. Una inmensa literatura jundica nos ofrece 
las ventajas y desventajas de una y otras ,mientras sistemas eclecticos pre- 
tenden encontrar soluciones intermedias.tf 

La libre empresa o empresa privada es celosamente defendida por las naciones ca- 
pitalistas y 'por los Estados que estan en la orbita de su influencia. Max Horn 
piensa.w "que el libre juego de las fuerzas economicas, el desenvolvimiento sin 
trabas de la iniciativa privada y la reduction al minimo indispensable de las fun- 
ciones del Estado, representan las mejores garantias para el progreso de las naciones 
y el bienestar de los pueblos". 

La concepcion tradicional capitalista ha sufrido notorias alteraciones en 
los ultimos tiempos.s? pero no las suficientes para integrar un programa atrac- 
tivo para los demas paises. George Goyder, 21 defensor de la libre empresa, 
senala la necesidad de una nueva orientation para subsistir. 

"La industria en el siglo xx ya no puede ser considerada como un arreglo 
privado para enriquecer a los accionistas. Se ha convertido en una empresa con- 
junta, en la cual los trabajadores, la gerencia, los consumidores, la localidad, el 
gobierno y los Trade Unions oficiales desempenan todos un papel. Si se ha de con¬ 
tinual■ el sistema que conocemos por el nombre de empresa privada es preciso en¬ 
contrar alguna manera de englobar los multiples intereses que han de ser reunidos 
en un proposito comun." 

Shepard B. Clough defensor del sistema norteamericano de la libre empresa que 
ha logrado "la consecution de un nivel de bienestar nacional jamas alcanzado antes 
en toda la historia de la humanidad", explica este sistema por la reunion de diver- 
sos factores esenciales: los grandes recursos naturales explotados temerariamente. 


18 Se han expedido tres importantes leyes reglamentarias del articulo 28 en materia 
de monopolios: A) Ley del 3 de mayo .de 1926; B) Ley del 18 de agosto de 1931; y 
C) Ley del 31 de agosto de 1934. 

19 Max Horn. La empresa libre y el progreso. Ed. Sud. 1957. 

20 Recordemos estas dos expresiones del licenciado Antonio Carrillo Flores en su mo- 
nografia denominada La economia y los derechos del hombre en la Constitucion mexi- 
cana.: "de como una disposition legal sin ser modificada en su forma, evoluciona en un 
sentido diferente al que expresa su contenido literal" y agrega: "... para que el poder 
ptiblico cumpla con sus responsabilidades de hoy frente a la economia del pais, no lia 
necesltado ni necesita quebrantar los textos de un instrumento de la Constitucion." 

21 Jesus Rodriguez y Rodriguez. Ob. cit., pag. 229. 




318 


ANDRES SERRA ROJAS 


la tecnologi'a en produccion industrial, ahorro e inversion que dio a los Estados 
Unidos un conjunto de nuevas maquinas, la creation y empleo de trabajo humano, 
el desarrollo de los transportes y el comercio y las ideologies por las cuales y para 
las cuales viven los norteamericanos. Senalando el autor los merecimientos excep- 
cionales del sistema hace, sin embargo una advertencia: “El camino hacia arriba no 
es por desgracia tan sencillo. No debemos hacernos ilusiones. Debemos reconocer 
que queda mucho por hacer para mejorar el orden de nuestra sociedad y que esto 
reclame un gran esfuerzo. Tampoco debemos pasar por alto que sera todavia mas 
diffcil desarrollar gustos superiores entre nuestros conciudadanos." 22 

Por su parte, la URSS ha eliminado del proceso economico la libre empresa go- 
bernada por el interes personal, y ha estructurado el sistema de la empresa publica 
gobernada por el interes general. “Los instrumentos y medios de produccion de 
todas las ramas economicas de la URSS son propiedad social; las bicnes materiales 
producidos por los trabajadores estdn a disposicion de toda la sociedad. Las enor- 
mes riquezas del pais pertenecen al pueblo, lo que constituye el rasgo mas impor- 
tante de la sociedad socialista. " 

Por otra parte, "constituyen la base economica de la URSS, el sistema socialista 
de econorma y la propiedad socialista sobre los instrumentos y medios de produc¬ 
cion. La ley admite tambien una pequena hacienda particular -de los artesanos 
y campesinos, indfviduales->, sin embargo, a los propietarios de estas haciendas les 
esta prohibido explotar el trabajo ajeno". 

y concluye la description del regimen 23 con esta consideration: "Al ser abolida 
la propiedad privada sobre los medios de produccion que no sean empleados en el 
trabajo personal de su dueno, en la URSS fue suprimida para siempre la posibili- 
dad de exlotacion del hombre por el hombre." 

Los demas Estados practican un sistema intermedio entre la empresa 
privada, que es la que sigue predominando, y las empresas publicas, que cada 
dfa adquieren mayor auge . 24 

En las naciones ’latinoamericanas -Mexico principalmente-, la empresa 
publica ha asumido un desarrollo importante, petroleos, ferrocarriles, energfa 
electrica y otras empresas mas, colaboran en la magna tarea de fortalecer la 


22 Shepard B. Clough. Bases economicas del sistema norteamericano. Editorial Sud- 
americana. 1953. 1 v, 273 pags. Pag. 225. 

Higinio Paris EguiJaz. El Estado y la Economla, Ediciones Fe. 1939. "Toda persona, 
aun las mas ajenas a conocimientos especiales de economia perciben con toda claridad los 
siguientes hechos como caracteristicas del regimen capitalista. 1. Una sensacion de an- 
gustia mas o menos acentuada frente a una situation economica para el futuro; 2. Una 
sensacion de hallarse dominada en todos los terrenos, es decir, complejo de inferioridad, 
por aquellos grupos que poseen determinados mecanismos e instrumentos economicos. 
3. La presencia periodica de determinadas irregularidades de funcionamiento de dicho 
sistema, en virtud de las cuales los grandes! nucleos de personas den la sensacion mas 
o menos atenuada de angustia economica para el futuro a una situacion real, actual y 
aplastante de miseria economica, paro forzoso." Pag. 13. 

23 Datos tornados de la obra: El pais sovietico. Ois, de prensa de la Embajada de la 
URSS. 1958. pag. 46, 

24 La politica economica del Estado mexicano ha empleado diversos medios para el 
estimulo economico, tales como exenciones de impuestos, subsidios, limitaciones a la P r0 ' 
duccion, politica arancelaria, creditos, precios de garantia y otros mas. 



DERECHO ADMINISTRATE VO 


319 


economfa nacional. Este proceso de nacionalizacion ha respondido no a un 
plan general de nacionalizaciones, sino a circunstancias fortuitas.w Sin una 
industria que nos ampare, practicamos una economfa de mercado en la forma 
mas desventajosa e injusta que pueda imaginarse. Una industria rudimentaria 
compitiendo con los modernos implementos industriales del sistema capita- 
lista que ha alcanzado una tecnologia superior, con la cual es dificil competir. 

Wilhelm Ropke, en su obra economfa. y libertad,26 se refiere a este ultimo con- 
cepto: ,"Cuando hablo de la economfa de mercados, me refiero implfcitamente a 
muchas cosas que a ustedes les son familiares. Ante todo, me refiero a la libertad. 
la libertad fundamental de todos los interesados: libertad de consumir lo que se 
desea, de producir lo que se crea conveniente, de ahorrar, de invertir, de impor- 
tar, de explotar, de llevar a cabo cualquiera actividad economica. Mas amplia- 
mente me refiero a la competencia a lo que llamamos el mecanismo libre de los 
precios, que suben o bajan segun la relacion entre la oferta y la demanda." Estos 
elementos de la economfa de mercado son precisamente los elementos sembradores 
de miseria y de injusticia en las relaciones sociales y economicas. 

El profesor Raymond Barre (Economia Politica, 3* edicion, pag. 118, edi- 
ciones Ariel) nos dice, a proposito de la intervencion del Estado: 

"En los momentos actuales, en los que el liberalismo del siglo xix no es ya 
triunfante, dejando a un lado las economfas planificadas, en donde el Estado asume 
el papel economico central y decisivo, podemos observar que la intervencion del 
Estado en la economfa es amplia y reviste multiples formas: 

a) El Estado fija "las reglas de juego" economico (por ejemplo instaura los 
contratos colectivos, fija la duracion legal de la jornada de trabajo o dicta dispo- 
siciones relativas a la concentracion de empresas). 

b) El Estado interviene indirectamente en la actividad economica a, traves de 
la imposicion y del gasto publico, el control del dinero y la distribucion del credito. 

c) El Estado coordina y financia una gran parte de la inversion total del pals. 
. d) El Estado se hace cargo de un sector de la produccion (sector publico; por 

ejemplo las empresas nacionalizadas o las explotaciones publicas}, 

e) El Estado controla directa o indirectamente los precios y los tipos de cambio. 

f) El Estado asegura la redistribucion de la renta nacional. 

. g) El Estado es responsable del mantenimiento del pleno empleo y del creci- 
miento de la economfa. 

"En tales circunstancias se puede afirmar que el Estado es un sujeto economico 
que opera asociado con los sujetos economicos individuales y los grupos. Desde 
este punto de vista, las economfas del siglo xx son colectivas y mixtas." 


25 Frederik Metcalf Thomas. Estrategia para la supervivencia. FeE. Mexico. 1957. 

'o 26 Wilhelm Ropke, Economia y Libertad. Foro de la libre empresa. B. A. 1960. Pag. 32. 

Elio por cierto, dentro del marco legal fijado por el Estado, y dentro da las restricciones 
muchas por cierto, que una juiciosa polftica economica pudiera imponer sobre esta libertad 
Sin destruirla:' 




320 


ANDRES SERRA ROJAS 


5. ESTATISMO VERSUS COMUNISMO 

Es conveniente aclarar que la palabra "estatismo" colinda en muchos 
aspectos con la palabra "socialismo", pero a su vez estos terminos se oponen 
al contenido de la palabra "comunismo". "La palabra socializacion, dice Gar¬ 
cia Pelayo.s? es harto confusa, pues por una parte, se usa con frecuencia 
como concepto similar a los de estatizacion y nacionalizacion." 

El estatismo moderado y radical se apoya en el Estado y aspira a su 
perfeccionamiento en un sistema que concilie el interes publico con el interes 
privado, pero jamas con el predominio de este ultimo. El programa del esta¬ 
tismo es politico, economico, aspira a que las instituciones politicas no tengan 
otro origen y fundamento que la vluntad popular: Siempre es el pueblo el 
que clebe expresar la ultima palabra sobre su destino, jamas una oligarquia 
puede sustituir esa voluntad popular. En la medida que esa expresion po¬ 
pular sea mas diafana y eficiente, en esa misma medida seran mas adecuadas 
las instituciones publicas. En el orden economico el estatismo parte de la 
propiedad privada como una funcion social, estimula bajo formas diversas al 
interes particular, pero su objetivo fundamental es la proteccion del interes 
publico. Las grandes colectividades humanas, millones de seres humanos no 
pueden ser desamparados por el Estado, a pretexto de la proteccion de inte- 
reses particulares, que son legftimos en tanto no danan los intereses sociales. 
Desde el punto de vista social el estatismo se apoya en la familia, como nucleo 
vital de las sociedades humanas, de tal manera que' el Estado democratico 
no es sino una federalizacion familiar. La libertad es la base del Estado y su 
proteccion una funcion especifica del poder publico. El ciudadano no necesita 
aportar su libertad para crear el Leviathan, debe solo dejar un campo sufi- 
ciente para remediar los grandes males sociales. De este modo su pequena 
aportacion vuelve a el, en los beneficios de una polftica estatal. 

"Por lo pronto, dice Garcia Pelayo, puede distinguirse entre un concepto 
amplio y un concepto restringido de socializacion. En sociologia y en sicologia 
social se entiende por socializacion aquellas acciones del hombre que reproduceri 
modos colectivos de conciencia q de comportamiento; asi, cuando las ideas o creen- 
cias del hombre son las generales a una generacion, a un grupo profesional o a 
una clase social, nos encontramos con un pensamiento socializado... Socializacion 
en sentido restringido es equivalente a socializacion de empresas, y significa, por 
lo pronto, el paso de la propiedad de estas de los individuos a la sociedad. Pero 
el concepto mismo de sociedad no solo se ha formado en contraposicion a los. indi¬ 
viduos, sino tambien al Estado. Por consiguiente, procede distinguir entre socia¬ 
lizacion, asuncion de los medios de produccion y de cambio por parte de la socie¬ 
dad y estatizacion asuncion de dichos medios por parte del Estado. Por otro lado, 
la sociedad tomada en su conjunto, en un ente abstracto que adquiere realidad 
concreta mediante su estructuracion en grupos e instituciones, y en consecuencia, 
es necesario precisar cuales de estos grupos han de asumir la propiedad y gestion 
de una empresa para que pueda llamarse socializada. De acuerdo no solo con el 

27 Manuel Garcia Pelayo. "Sobre los supuestos y consecuencias de la socializacion". 
Rev. Ad. Pub. rsr. Madrid. Num. 3 sep-dfe. 1950, pags. 13 Y ss, 
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sentido de la palabra socialization, sino tambien con la literatura surgida en 
torno a este problema, podemos entender por socializacion la gestion de las enipre- 
sas por grupos de las categorias interesadas en la produccion: representantes de los 
obreros y tecnicos, los consumidores y del Estado. La presencia de este ultimo 
es necesaria no solo por su calidad de representante de los intereses generales 
de la sociedad, sino tambien porque toda socializacion amplia ha de responder 
a un plan economico general cuya vigilancia -cuando menos, ha de correspon- 
der al Estado. La socializacion supone, pues, propiedad colectiva, gestion combinada 
y autonomia, aunque no independencia con respecto al Estado." 


6. LA CONSTITUCION Y SU BASE ECONOMICA 

Nuestro punto de partida es el concepto de Fernando Lasalle.s" que hace la 
siguiente afirmacion: "Los problemas constitucionales no son primariamente pro- 
blemas de derecho, sino de poder; la verdadera constitucion de un pat's solo reside 
en los factores reales y efectivos de poder que en este pat's rigen; y las constilu,- 
ciones escritas no tienen valor ni son duraderas mas que cuando dan exprestoii 
fiel a los factores de poder imperantes en la realidad social." 2 ® 

Diversos renglones importantes comprenden los textos constitucionales so- 
bre la poli'tica gubernamental: 

a) La poli'tica economica; 

b) La poli'tica obrera; arti'culo 123 constitucional; 

c) La poli'tica agraria, arti'culo' 27 constitucional; 

d) La poli'tica educativa. Artlculos 3 y 73, fraccion XXV de la Cons¬ 
titucion; 

e) Una justa distribucion de la riqueza nacional; 

1) Ley Federal de proteccion al consumidor. D. O. F. 22-X11-1975. 

Por lo que se refiere a la poli'tica economica objeto del presente capltulo 
debemos aludir a las materias siguientes: 

1. Propiedad publica, artlculos 27 y 123 constitucionales; 

2. Monopolios, arti'culo 28 constitucional; 

3. Impuestos, artlculos 31, fraccion IV, y 73, fraccion XXIX de la Cons¬ 
titucion; 

4. Accion economica legislativa, artlculo 73 de la Constitucion; 

5. Accion economica administrativa, artlculo 89 constitucional; 

6. Poli'tica arancelaria, artlculo 131 constitucional; 

7. Obras publicas, artlculo 134 de la Constitucion; 

8. Instituciones economicas. Fomento de la pesca, ley sobre la 'vivienda, 


28 "..*La estructura peculiar de nuestra Constitucion la hace eminentemente socia- 
lista; .pero de un socialismo peculiar que no puede definirse sino en esta forma: socialismo 
constitutional mexicano, con lo cual puede y debe distinguirse de cualquier otro que se 
practlque en el inundo o que se formule en teoria". Hilario Medina, ex presidente de la 
Suprema Corte de Justicia. Discurso en honor de Carlos L. Gracida. 1949. 

20 Fernando Lasalle. ^Qui es una constituciu.nl Ed, Siglo XX. B. A. 1946. 


21 . 11 
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D. O. F. del 1V-24-1972. ley de inspeccion de adquisiciones. D. O. F. 6-V-1972. 
Ley Federal de Asentamientos Humanos. 

Los principios economico-financieros de nuestro regimen constitucional 
son lo suficientemente flexibles para adaptarse a los nuevos procesos de la 
economfa mundiaJ.30 La Constitucion mexicana cuenta con los instrumentos 
idoneos para una politico econdmica de largo alcance y aun para tomar una 
posicion original en los intrincados temas de actualidad [inancierae? 

La industria, el comercio y el trabajo son objeto de una estricta regula- 
cion por parte del Estado, que realiza su politica economica en varias direc- 
ciones importantes: 

a) Fomentando y vigilando la iniciativa privada. El principio de la libre 
concurrencia se ampara en el articulo 28 constitucional, pero en su conjunto 
la Constitucion ha transformado el ejercicio de este derecho. 

b) El desarrollo de las empresas de economfa mixta. El Estado parti- 
cipa en las empresas privadas con una politica transitoria de mantenimiento 
y colaboracion o acepta se represente el capital privado en las instituciones 
publicas, no propiamente con fines de economfa mixta, sino para hacer pu- 
blica su politica financiera. 

e) Las empresas publicas han adquirido una importancia enorme y se- 
gun los signos de la epoca esta corriente sera cada vez mas intensa. La em- 
presa publica del Estado federal democratico es su ultima lfnea de defensa 
frente a las tendencias radicales del comunismo totalitario.s- 


7. LA PLANIFICACION DE LA ECONOMIA NACIONAL 

La Ley organica de la Administracion Publica Federal establece de la 
competencia de la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, articulo 32, 
los siguientes asuntos: 33 

1. Recabar los datos y elaborar con la participacion en su caso de los 
grupos sociales interesados, los planes nacionales, sectoriales y regionales de 
desarrollo economico y social, el plan general del gasto publico de la admi¬ 
nistracion publica federal y los programas especiales que fije el Presidente 
de la Republica; 

n. Planear obras, sistemas y aprovechamiento de los mismos, proyectar 
el fomento y desarrollo de las regiones y localidades que le senale el Presi¬ 
dente de la Republica para el mayor provecho general; 

V. Formular el programa del gasto publico federal y el proyecto de pre¬ 
supuesto -de egresos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal. 

VI. Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evaluar los programas de in- 

30 Sege Gachel. Le mecanisme des finances souietiques, Payot, Paris. 1946. 

31 Maurice Duverger. Instituciones financieras. Bosch, editor. Barcelona. 1960. 

32 Acuerdo que crea la Companfa Nacional de Subsistencias populares CE1MSA, po- 
niendo en liquidacion la Companfa Exportadora e Importadora, S. A., que cerro sus opera- 
ciones el Io de marzo de 1961. D. O. F. del 25 de marzo de 1961. 

33 Angeles Angelopoulos. Planisme et progres social. Paris. L.G.D. et de Jur. 1953. 
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version publica de las dependencias de la administracion publica centrali- 
zada y la de la entidad de la administracion paraestatal. 

En su concepto mas elemental la planificacion es la prevision cientifica 
del futuro. Para Merriam.w "la planificacion es el esfuerzo organizado para 
utilizar la inteligencia social en la determinacion de la polftica nacional. Se 
basa en los datos fundamentales sobre los recursos, cuidadosamente recogidos 
y analizados; en una vision de conjunto que abarque y reuna los distintos 
factores pertinentes para evitar conflictos de propositos o faltas de unidad 
en la orientacion general; en una vision retrospectiva y prospectiva. Basan- 
dose en la consideracion de nuestros recursos y trayectorias, con el mayor 
cuidado posible, y en la consideracion de los problemas que van surgiendo, 
los planificadores tratan de determinar pautas a largo plazo". 

La planificacion es la defensa de los pueblos, pues a traves de ella se 
defienden los elementos que la polftica encumbra en los altos puestos direc¬ 
tives de la Administracion publica. La era de las improvisaciones necesaria- 
mente ha pasado y se da paso a la estructuracion tecnico-cientffica del Esta- 
do. El gobernante no tiene derecho a improvisar soluciones que la reflexion 
ha depurado, pues a el corresponde con amplio margen, adoptar las solucio¬ 
nes polfticas que se originen.e" 

La planeacion, dice Fernando Zamora, como proceso, abarca etapas preci- 
sas y necesarias: 36 

"1. La fijacion ele los objetivos que se persiguen; 2. Una investigation en lo 
que se trata ele obtener, una vision para alcanzar las metas previamente fijadas; 
3. La determinacion de las posibles soluciones o medios para alcanzar las metas 
previamente fijadas; 4. Seleccion entre esas posibles medidas, incluyendo frecuen- 
temente la de abstenerse de tomar cualquier accion; 5. La formulacion detallada 
del modo de ejecutar la solucion preferida." 37 

La planificacion puede ser general o particular, publica o privada. Existe 
un sistema sovietico de planificacion y un sistema norteamericano de planifi¬ 
cacion. Los pafses europeos se han caracterizado por la forma original que 
han presentado sus trabajos de planificacion, frente a las graves crisis del 
mundo occidental. Latinoamerica ha entrado en la era de la planificacion y 
su desarrollo ha sido hasta hoy limitado e irregular.w 

La planeacion gubernamental en Mexico es un concepto que se ha venido 
abnendo paso, hasta su desarrollo integral. Desde luego la Ley organica de 


34 Charles E. Merriam. The National Recourses Planning Board, pag. 489. 

L. Lavault. Les repports financiers dans les entreprises. Dunot. 

36 F. Zamora. Planeacion e industrializacion regional ele Mexico. 1950. Mexico, pag. 94. 

• 37 Sintetizando el proyecto de planeacion, nos dice Pedro Munoz Amato, Administra- 
ci6n Publica, FCE. Mexico, "La planificacion es uno de los mas simples y naturales proce- 
SOs de la mente por la cual los hombres piensan, determinan y logran sus objetivos. En la 
Administracion, la planificacion y la gerencia son una y la misma cosa. Es evidente que 
la planificacion no puede ser eficaz si no se le separa de la gerencia." Pag. 99. 

38 K. Mandelbaum. La industrializacion de los paises atrasados. Ed. Aguilar. Madrid. 
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la Administracion Publica Federal nos habla de ellas, como organos "para el 
estudio y planeacion de la polltica de conjunto que en ciertos ramos debe con- 
seguirse. Los diferentes preceptos de dicha ley que fijan la competencia de las 
dependencias hablan con frecuencia del concepto de planeacion referido a 
cada ramo". 30 

El presupuesto de egresos de la Federacion y la ley de ingresos de la Fe- 
deracion deben estimarse como verdaderas expresiones de planificacion. 

La materia puede ser aun mas especializada como en el caso de la ley del 
Desarrollo Urbano del Distrito Federal. D. O. F. del 7 de enero de 1976. 

Por lo que se refiere a los organismos descentralizados y empresas de par- 
ticipacion estatal, el acuerdo del D. O. F. del 30 de junio de 1959, ordena que 
estos organismos elaboren un programa de inversiones. 

Ya hemos aludido a la funcion tan importante que tiene la Secretarfa de 
Programacion y Presupuesto en materia de planificacion gubernamental. 

Una materia no suficientemente desarrollada en la economia mexicana 
es la intervencion del Estado en el credito. Hemos insistido en que debe ex¬ 
pedite una nueva ley de instituciones de credito, que elimine los privile- 
gios de la banca. mexicana y que debe expedirse una ley de instituciones 
nacionales de credito, sin ninguna ingerencia de los bancos privados. 40 

Debe tomarse en cuenta, en forma preferente, la nueva organizacion del 
sector publico paraestatal. 


8. LA pOLi'TICA ECONOMICA DEL ESTADO MEXICANO 

Despues de la reforma agraria, obrera y economica iniciada a partir de 
la Constitucion de 1917, los pasos mas importantes han sido la nacionali- 
zacion de la industria electrica (Ley del Servicio Publico de energfa elec- 
trica del 22 de diciembre de 1975), Y la mexicanizacion de la mineria (Ley 
reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia minera del D. O. F. 
del 22 de diciembre de 1975) a\ 

Para los fines de este estudio senalaremos algunos ejemplos de esa poK- 
tica economica, que se ha reflejado en una extensa legislacion administrativa, 
que tiende al estimulo de las empresas establecidas en la Republica.v- Ha- 

39 "La paradoja de la planeacion estriba en que no puede planear, debido a que en 
ella no hay calculo economico. Lo que se designa con el nombre de economia planificada 
no es tal economia. Es simplemente un sistema para tentalear en la oscuridad." Von Mise, 
"Socialismo". Ob, cit., pag. XV. 

40 A. K. Calcross. “La Banca en los palses en proceso de desarrollo". Comercio Exte¬ 
rior, Agosto de 1959. pag. 446. 

41 Decreto que declara adicionado el parrafo sexto del artlculo 27 de la Constitucion, 
nacionalizando la industria electrica. D. O. F. del 29 de diciembre de 1960. 

42 Esta rama economica comprende: 1. Agricultura y pesca; 2. Minerla; 3. Industria 
manufacturera: productos alimenticios y bebidas; textiles y calzado; madera y muebles; 
papel y sus productos; subsistencias y productos qulmicos; productos derivados del petrd- 
leo; carbon y caucho; productos minerales no metalicos; productos metalicos; fabricacion 
de maquinaria y accesorios; construccion material de transporte; industrias manufactureras 
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biendonos ocupado de diversas ramas de la industria y del comercio.w alu- 
diremos a otras importantes leyes relacionadas con la industria y el comercio. 

1. Ley de atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica.w 

2. Ley de monopolios. 

3. Fondo de garantfa y fomento a la industria mediana y pequena. Este 
fondo se maneja en fideicomiso por Nacional Financiera, S. A., con el propo- 
sito de auxiliar un credito bancario, suficiente y oportuno, a la industria 
mediana y pequena. Se creo por ley del 18 de diciembre de 1954. 

En el D. O. F. del 15 de diciembre ele 1975 se publico el Decreto por 
el que se abroga la Ley ele Fomento ele Inelustrias Nuevas y necesarias. 
El articulo segundo transitorio del mismo ordena: "Las empresas que hayan 
obtenido franquicias fiscales conforme a. la ley que se abroga, continua- 
ran gozando de ellas hasta su .terminacion, sujetandose a las condicio- 
nes y plazos previstos en las declaraciones respectivas. La vigilancia del cum- 
plimiento de los requisitos y condiciones impuestos en las mencionadas de- 
claratorias, asf como la imposicion de sanciones, en su caso, se regiran por 
lo dispuesto en los articulos correspondientes de la propia ley." 

4. A la legislacion administrativa en materia de organismos descentra- 
lizados y empresas de participacion estatal, debemos agregar la creacion de 
el Banco Nacional de Credito Rural, S. A. que responde a estas ideas: 
1. La descentralizacion por region; 2. La administracion en manos de per¬ 
sonas que vivan en la region y la conozcan; 3. La amplitud de facultades 
para ayudar y defender al campesino en el piano economico; 4. El recono- 
cimiento de los derechos del campesino como usuario del credito y su par¬ 
ticipacion en la vida misma de los bancos; 45 5. La coordinacion del Banco 
Agropecuario. 

5. Solidez economica y mexicanizacion de las fuentes vitales de energia. 
La reforma constitucional y la adquisicion de las empresas electricas. 

. 6. La nacionalizacion de la industria cinematografica, con el acto ini- 
eral de compra de los salones de cine. La necesidad de una ley que regule la 
critica situacion de esa industria. 

7. La situacion de la industria forestal y su regulacion por la ley Io- 


diversas; 4. Construccion; 5. Electricidad, gas yagua; 6. Comercio, bancos y bienes m- 
muebles; 7. Transportes y comunicaciones; y 8. Servicios. 

43 Durante el primer semestre de 1960 se establecieron en diversos Estados de la 
Repiiblica 1,049 empresas con capitales mayores de cincuenta mil pesos, representan un 
capital inicial autorizado de 1,031 millones de pesos. El Mercado de Valores. Num. 33. 

de agosto de 1960. 

44 Ley de atribuciones. Vease la ultima reforma. D. O. F. del 6 de marzo ele 1959. 

45 Por lo que se refiere a la ganaderia mexicana, de la cual depende directamente 
mas de la mitad de la poblacion del pais y que es la mas productiva de las actividades del 
campo, falta una adecuada ley de ganaderia, tanto local como federal. Sugerimos la expe- 
dlCIon de una ley tipo que comprenda el problema ganadero en toda su integridad. El con- 
Sumo de carne del pueblo mexicano es muy bajo y debe estimularse su alimentacion. Un 
proceso de planificacion ganadera, con las protecciones y seguridades debidas y el estimulo 

un credito ganadero, cierto y eficaz, podrian intensificar esta actividad, pasando de 
los 24 millones de cabezas de ganado del ano de 1960 a cifras mas importantes. 
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restal del D. O. F. del 16 de enero de 1960. Reglamento de D. O. F. 23 de 
enero de 1961. Numerosas industrias se pueden derivar e intensificar con 
la rama forestal como fuente de materias primas. 

8. La ley de industrias de transformacion ha sido un poderoso estimulo 
para esta rama de la industria. La ley de 1941 -D. O. F. del 13 de mayo 
de 1941- faculto al secretario del Patrimonio y Fomento Industrial para de- 
terminar que industrias o actividades se consideraran como totalmente nuevas 
o necesarias para el fomento industrial del pais. 

La ley de fomento de industrias nuevas y necesarias (D. O. F. del 4 de 
febrero de 1955 y reglamento del 30 de noviembre de 1955) reviso el plan 
economico de las leyes anteriores, con el proposito de fomentar la fabricacion 
de productos que permitan limitar las importaciones para lograr y mantener 
el grado mas conveniente de nuestra balanza de comercio.w Abrogada: D. O. F. 
del 15-XII-75. 

Ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. I.E.C.J.N. Aux. 
1957, pag. 37. "Industrias nuevas y necesarias, exencion de impuestos a los 
Subsidios. Derecho de peticion." (D. O. F. 2 de diciembre de 1955.) 

"Si la quejosa solicito exencion de impuestos para fabricar sus productos, con 
apoyo en la ley de industrias nuevas y necesarias y su reglamento e instructive, 
y la autoridad responsable le contesto que si tenia interes en disfrutar de las 
franquicias fiscales, deberia cumplir con lo dispuesto en el articulo 5 del acuerdo 
constitucional publicado en el Diario Oficial de 18 de octubre de 1956, que con¬ 
cede un subsidio, segun su articulo 11, por todo ese ano y que se puede prorrogar 
por dos y medio anos mas, es de concluirse algo no perdido, ya que subsidio en los 
terminos de aquel acuerdo, es algo muy distinto de la exencion solicitada, que se 
otorga por un periodo de diez anos a las industrias basicas, y no por el ano de 
1956, con las prorrogas indicadas." 

Por lo que se refiere al sistema tributario recomendamos la lectura del 
titulo respectivo de esta obra.s? 

9. La promocion turistica tiene una gran importancia como fuente de 
divisas. La ley del turismo tiende a estimular esta importante actividad. Ley 
federal de turismo D. O. F. del 1? de marzo de 1961. (Ejecutoria de la Su¬ 
prema Corte. Bol. de Inf [ltd. Num. 131, pag. 337.) Ley Federal de Fomento 
al Turismo. D. O. F. 28-1-1974 Y creacion de la Secretaria de Turismo 

10. El mercado de valores y la balanza de pagos ofrecen signos de me- 
joria, que se traducen en beneficios a la colectividad.w 


46 Romero Kolbeck y Urquidi. La exencion fiscal en el D. F. como instrumento de 
atraccion de industrias. 1952. Mexico. 

47 Rugo B. Margain. "Aspectos de la estructura tributaria en Mexico". Rev. Como Ext. 
nov.-dic. 1957, pag. 628. 

48 Recomendamos para su estudio las conclusiones, recomendaciones y resoluciones 
adicionales al Acta de Bogota presentadas por las subcomisiones respectivas. Tercera 
Reunion de la Comision de los 21. El Mercado de Valores. Num. 39, 26 de septiembre de 
1960. Pag. 476 Y ss. 
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it. Ley reglamentaria del artfculo 131 constitucional, parrafo 2, D. O. F. 

5 de enero de 1961. 

12. "Treinta afios han transcurrido desde que fue nacionalizada la industria pe- 
trolera y la fecha del 18 de marzo de 1968 encuentra a PEMEX en condiciones que 
permiten asegurar el cabal exito de ' su programa de expansion e integracion in¬ 
dustrial." 49 Lo mismo puede decirse de la Comision Federal de Electricidad (Ley 
del servicio publico de energfa electrica del D. O. F. del 22 de diciembre de 1975. 

13. Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja- 
dores: D. O. F. 24-IV-1972; reforma a la ley del trabajo y reforma y adicion al pre- 
supuesto de egresos, en la misma fecha. 

14. La ley del desarrollo urbano del Distrito Federal, del D. O. F. del 7 de 
enero de 1976; y la Ley Federal de Asentamientos humanos. 

Concluimos este capftulo afirmando que la reparticion del ingreso no se 
resuelve con la expedicion de leyes administrativas, sino desde un mirador 
mas amplio y cientffico, el de la economfa nacional. Estamos inmersos en un 
grave problema de desarrollo, al cual se oponen factores externos e internos. 
Las condiciones del mundo han cambiado y demandan gobiernos llenos de 
entereza para alejarse de soluciones timidas creadoras de miseria y desaliento, 
y adoptar las soluciones integrates que este momento histdrico reclama. 

Las compuertas de la economia nacional tienen que abrirse al comercio 
y a la industria universal. Un pueblo vendedor de materias primas es un 
pueblo que vende la patria a pedazos. Un pueblo que las transforma es 
un pueblo que puede hacer frente al porvenir. La distribucion desigual del 
mgreso es una afrenta para cada mexicano frente al pequeno porcentaje 
de privilegiados que lo disfruta. A la elevacion de los precios internacionales 
debemos responder con una nueva actitud politica. Los factores inflaciona- 
nos mternos nos llevan con rapidez pasmosa a un mundo de miseria lace- 
rante. Los despilfarros gubernamentales llevan a una mayor miseria a las 
clases mas bajas. A cada devaluacion corresponde una etapa de mayor em- 
pobrecimiento popular. 

Vivimos una etapa de transicion y a pesar de los beneficios de la Revo- 
lucion mexicana, y de nuestras vacilantes reformas sociales, estas son insufi- 
Clentes para enfrentarse al mundo nuevo que llama a nuestras puertas. Es 
necesario revisar la Constitucion en su texto vigente, adoptar nuevas politicas 
economicas que transformen nuestra legislacion administrativa, no como se- 


49 Vease el importante artfculo publicado en la Revista Comercio Exterior de marzo 
de 1961. Pag. 134. 

Ley reglamentaria del artfculo 27 en el ramo del petroleo. D. O. F. del 29-XI-58. 

Ley organica de Petroleos Mexicanos: D. O. F. del 6-11-1971 y reglamento en materia 
de petroqufmica: D. O. F. del 9-11-1971. 

Reglamento de la ley reglamentaria del artfculo 27 constitucional en el ramo del 
petroleo. D. O. F. 25 de agosto de 1959. 

Acuerdo que dispone que corresponde a Petroleos Mexicanos u organizaciones o em- 
presas subsidiarias o asociaciones de la misma institucion, la elaboracion de diversos pro- 
duetos de petroqulmica bdsica. D. O. F. del 9 de abril de 1960. 
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dantes nerviosos, ni soluciones literarias, sino ajustadas a la autentica realidad 
de la nacion, pues la mayor parte de las informaciones que se manejan no 
corresponden a su verdadera naturaleza. 

Se encuentran planteadas cuestiones fundamentales cuya discusion no 
debe soslayarse, tales como la nacionalizacion del credito, la absorcion social 
de la plusvalia de la propiedad, la regulacion del trabajo profesional obligato¬ 
rs, una nueva politica agraria, y extender el campo de las reformas fiscales, 
y otras medidas, que sin llegar a extremos radicales, son necesarias para for- 
talecer la estructura del Estado moderno. 

^Cuantos anos faltan para la transformacion politica, economica y social 
de nuestro pais? Manana cuando tengamos cien millones de habitantes nos 
veremos obligados a cultivar hasta la ultima parcela de tierra, aprovechar en 
toda su magnitud los recursos naturales del subsuelo y del mar; se impondra 
un proceso masivo de industrializacion por el Estado; la politica demogra- 
fica debera ser considerada seriamente, tanto para limitarla como para eli- 
minar a los grupos parasitarios: un pais pobre de economia limitada, no se 
puede dar el lujo de tener clases ociosas; en esta contradiccion las clases 
sociales acusaran mayor penetracion para una justa distribucion de la riqueza 
nacional. Lo que se produzca -mucho o poco-, estara al alcance de todos 
en un regimen igualitario que nadie podra detener. La realidad lo esta 
proclamando a gritos: nuestro problema es un problema de supervivencia. 

Veanse las siguientes obras: 

Aguilar Alonso, M. y Ferando Carmona. Mexico: Riqueza y rniseria. Ed. Nues¬ 
tro Tiempo. 

Carmona y Montano, El milagro mexicano. Ed, Nuestro Tiempo. 

Cecena, Jose Luis. Mexico en la orbita imperial. 

Id. El imperio del dolar. Ed. Caballito. 

Flores, Edmundo. Vieja Revolucion, nuevos problemas. 

Freeman Smith. Robert. Los Estados Unidos y el nacionalismo revolucionario en 
Mexico. 1916-1932. Extemp. 

Garcia Cantu, Gaston. Politica Mexicana. UNAM. 

Gonzalez Cosia, Arturo. Mexico: Cuatro ensayos de sociologia politico. Fase. de Cs. 
Pols. UNAM. 

Gonzalez Pineda y Delhumeau. Los mexicanos frente al poder. Inst. Mex. de.Ests. 
Pols. A. C. 

Lopez Gallo, Manuel. Economia y politica en la Historia de Mexico. 6^ ed. Ed, El 
Caballito. 1973. Mexico. 

Reyes Heroles, Jesus. La historia y la accion. 

Shulgovski, Anatoli. Mexico en la encrucijada de su historia. Ed. de Cultura Po¬ 
pular, S. A. 

Ulloa, Berta. La revolucion intervenida. Col. de Mex. 

Vernon Raymond. El dilema del desarrollo economice de Mexico. Ed. Diana. Mexico. 


CAPfTULO II 


LA LEY SOBRE ATRIBUCIONES DEL EJECUTIVO 
FEDERAL EN MATERIA ECONoMICA 


1. La polltica intervencionista del Estado.-2. La intervencion economica 
del Estado se subordina al interes general.-3. La ley sobre atribuciones 
al Ejecutivo en materia economica.-4. Otras facultades.-5. La inestabili- 
dad de los factores economicos.-6. El apoyo constitucional de la ley de 
atribuciones del Ejecutivo en materia economica.-7. Actividades indus¬ 
trials o comerciales sujetas al control del Estado.-8. El control de pre- 
cios.-9. Precios y tarifas.--Iii. Distribucion, racionamientos y priorida- 
des.-Il. Organismos administrativos.-12. Recursos y sanciones: los aspec- 
tos represivos de la ley de atribuciones. 


1. LA POLITICA INTERVENCIONISTA DEL ESTADO 

El Estado mexicano ha asumido formas contradictorias de intervencion 
economica en el transcurso de su historia sin que podamos concluir que pue- 
da caracterizarse como un Estado de intervencionismo radical. En verdad, 
en los ultimos lustros el gobierno federal ha venido actuando dentro de un 
estatismo conciliador.! 

Algunas leyes administrativas regulan aspectos importantes del comercio 
y la industria, tales como la ley de monopolios, el reglamento sobre artlculos 
de consumo y otras disposiciones administrativas, que en parte quedaron 
abrogadas con la promulgacion de la ley de atribuciones, que ha venido a 
crear una nueva situacion administrativa legal, si bien es cierto que el 
go.bierno federal ha escuchado el reclamo de la iniciativa privada, la cual 
retteradamente ha ofrecido su colaboracion para fortalecer la produccion, 
faCilltar la distribucion de bienes y detener el alza de precios, principal- 
mente de artlculos de primera necesidad y afrontar, en forma de colaboracion, 
aspectos delicados de la economla nacional. La creacion de la CONASUPO 


l Alberto J. Pani. Tres monogratias. Mexico. 1941. Pag. 281. 

Elton Mayo. Problemas humanos de la civiliiacidn industrial. Ed. Galatea. Nueva 
Vision. 

Giuseppe Petrilli. El Estado empresario. Ed. EPESA. Madrid. 

Robert T. Holt, Las basespoliticas del desarrollo econdmico. Euramerfca, Madrid. 

I. L. Dallemagne. La inflacion capitalista. Barcelona. 
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ha traido como consecuencia, una intervencion mas directa del Estado, en 
algunos aspectos de la actividad economica. 


2. LA INTERVENCION ECONOMICA DEL ESTADO SE SUBORDINA 

AL INTERES GENERAL 

La exposicion de motivos de la ley de atribuciones nos presenta la fina- 
lidad de la ley, "encaminada a regular la intervencion del Estado en materia 
economica, a fin de encauzar juridicamente la ingerencia del Estado en las 
actividades industriales y comerciales de los particulares, en forma tal que, 
reconociendose los legitimos derechos de estos, quede respaldado el interes 
general de la nacion, coordinandose y subordinandose los intereses privados 
a los mas altos de la colectividad". De acuerdo con estas ideas el articulo 15 
de la ley establece: 

"Las disposiciones de esta ley y las que de ella emanen son de orden 
publico y el cumplimiento de las mismas es de interes general." 


3. LA LEY SOBRE ATRIBUCIONES DEL EJECUTIVO EN MATERIA ECONOMICA 

La ley sobre atribuciones, del Ejecutivo Federal en materia economica, 
es, sin duda, el documento legislativo mas importante sobre el intervencio- 
nismo de estado en Mexico, descartando, por supuesto, los preceptos relati¬ 
ves de la propia Constitucion. Senala el punto de partida de un nuevo orden 
jundico sobre la naturaleza de las relaciones del Estado con las actividades 
comerciales e industriales.P 

A1 comentar esta ley expreso el entonces mmistro de Economta, Antonio Mar¬ 
tinez Baez: "Se trata de una ley de prevision para hacer frente a condiciones que 
alteran la vida economica; son disposiciones preventivas para colocar al gobierno 
en la posibilidad de actuar en defense de la economta y de los grandes nucleos de 
la poblacion del pats. Es un conjunto de normas que, por sus propositos del mas 
alto interes publico, debe existir permanentemente." 

El articulo 34 de la Ley organica de la Administracion Publica Federal, 
establece la competencia de la nueva Secretaria de Comercio. 


2 Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica. D. O. F. del 30 
de diciembre de 1950. 

Decreto que reforma los articulos 1, 2, 13 Y 18, Y adiciona el 21 de la ley sobre 
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica. D. O. F. 6 de marzo de 1959. 



DERECHO ADMINISTRATE VO 


331 


4. OTRAS FACULTADES 

Otras facultades importantes son: 

a) Definition del uso preferente de los artlculos de primera necesidad. 
Artlculo 6°. 

b) Organization de la distribution de las mismas mercanclas. Artlcu- 
lo 7 f -'. 

c) Production preferente. Artlculo 8’. 

d) Restricciones a la importation y a la exportation. Artlculo 9 9 . 

e) Satisfaction del consumo nacional. Artlculo 10. 

f) Informes economicos. Artlculo 11. 

g) Ocupacion temporal de negociaciones industriales. Artlculo 12. 

Todas estas disposiciones constituyen restricciones a la actividad privada y, des- 
de luego, no encajan en el regimen liberal de la propiedad. Hemos indicado que 
la polltica economica moderna en Mexico se ve apoyada por los preceptos cons- 
titucionales que dan amplias facultades al Estado para intervenir en los procesos 
de la economia. 

Por lo que se refiere al comercio exterior, debemos indicar que a partir de la 
reforma del artlculo 131 de la Constitution (D. O. F. del 28 de marzo de 1951), 
este viene a apoyar las argumentaciones de constitucionalidad de la ley antes ex- 
puesta. 

Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica, personalidad del pro- 
movente del recurso de reconsideracidn, Tomo IX, pagina 10. Sexta epoca. 

Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica. Recurso de reconside¬ 
ration. Tomo VIII, pag. 9. Sexta epoca. 

Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica. No es in¬ 
dispensable agotar el recurso de reconsideration en contra de las sanciones estable- 
cidas por infracciones a sus disposiciones, por. no establecer la suspension de las 
resoluciones. Bol. de Inf judo Niimeros 157. 

Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica, ley sobre. 

"De la interpretation conjunta y rational de los artlculos 2 y 18 de dicho orde- 
namiento, antes de su reciente reforma, resulta que la facultad para imponer los 
precios maximos en que se trata es exclusiva del Ejecutivo Federal quien debera 
hacerlo unica y exclusivamente mediante los decretos que al respecto dicte. En 
consecuencia, la delegation de facultades por el Presidente al secretario de Eco- 
nornia y de este al director general de precios, la primera por decreto del 5 de 
Junio de 1951, son violatorias de los artlculos primeramente citados y, consecuente- 
mente, tambien, de las garantlas consignadas en los artlculos 14 y 16 constitucio- 
nales.” Bol, de Inf. judo Num. 152. 

Economia. Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica. 

es indispensable agotar el recurso de reconsideration contra las sanciones esta- 
blecidas por infracciones a sus disposiciones por no establecer la suspension de las 
resoluciones relativas. Bol. de Inf. judo Num. 151. 

.Economia: Precios de medicinas. Ley sobre atribuciones del Ejecutivo en ma- 
economica, garantla de audiencia. "En primer lugar, es absurda la tesis con- 
Sistente en que la garantla de audiencia debe concederse, tratandose de la revo- 
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cacion de actos administrativos, siempre y cuando los actos que se revoquen sean 
perfectos, porque si son imperfectos no procede ofr en defensa, previamente, al inte- 
resado. La garantfa de referenda la establece el arti'culo 14 constitucional para cual- 
quier procedimiento en que las autoridades pretendan, con razon o equivocada- 
mente, privar de algun derecho a las personas. Ademas, es inadmisible que la 
autoridad administrativa, anticipadamente y sin haber tenido en cuenta la de¬ 
fensa de los interesados, establezca que se trate en determinado caso de actos admi¬ 
nistrativos perfectos o imperfectos. En cuanto a las ejecutorias que se mencionan 
en el agravio a estudio, en ellas se sostiene que pueden las autoridades administra- 
tivas revocar sus resoluciones cuando estas sean contrarias a la ley; pero no esta- 
blecen que en tales casos estan tambien facultadas para violar la garantfa de 
audiencia; y en segundo lugar que como ya lo resolvio esta Sala al dictar resolucion 
en las tocas 3243-1952-1*, Vicente Avalos G., y 2179-1958-1*, Laboratories Leder- 
le, S. A, la Secretaria de Economfa antes de revocar un precio senalado a determi- 
nada medicina, debe ofr en defensa al interesado aun en el caso de que se alegue 
que el precio anterior habfa sido ilegalmente senalado, pues el hecho de que se 
sostenga que se trata de actos administrativos imperfectos, eso no facula a las auto¬ 
ridades para violar la garantfa de audiencia." Bol. de Inf. [ud. Num. 151. Pag. 117. 

Precios de las medicinas. La Secretaria de Economfa, antes de revocar un precio 
senalado a determinada medicina, debe ofr en defensa al interesado aun en el caso 
de que alegue que el precio anterior, habfa sido ilegalmente senalado, pues el 
hecho de que se sostenga que se trata de actos administrativos imperfectos, no fa- 
culta a las autoridades para violar la garantfa de audiencia. Bol. de Inf. Jud. 
Num. 142. Pag. 316. 


5. LA 1NESTABILIDAD DE LOS FACTORES ECONOMICOS 

La exposicion de motivos de la ley de atribuciones comienza por formular "el 
analisis de la situacion actual del mundo y de la irrefutable consideracion de que 
a partir de la guerra anterior, pasando por el agudo ciclo de la postguerra, vive 
el mundo una anormalidad constante, que se traduce en forma evidente, en una 
inestabilidad de los factores economicos, en una sensacion de inseguridad sobre 
el futuro inmediato; en un proposito de procurar salvaguardar (dentro de ese 
marco de inseguridad) los niveles economicos que puedan afectar a las grandes 
masas de poblacion y, sobre todo, la tendencia de adoptar las medidas inherentes 
a este estado de emergencia, las que ya han sido tomadas, entre otros pafses, por 
los Estados Unidos de Norteamerica, que es al mismo tiempo nuestro proveedor 
y nuestro mejor mercado, por lo que necesariamente habran de repercutir en los 
mas importantes renglones de la industria y del comercio nacionales con los con- 
siguientes y graves trastornos en la economfa de nuestro pueblo". 


6. EL APOYO CONSTITUCIONAL DE LA LEY DE ATRIBUCIONES DEL EJECUTIVO 
EN MATERIA ECONOMICA 

La exposicion de motivos apoya constitucionalmente su contenido en el 
arti'culo 73, fraccion X de la Constitucion, en la que se faculta al Congreso a 
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legislar en materia de comercio. El artfculo cuarto de la Constitucion dispone 
que: "A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion, in- 
dustria, comercio o trabajo que le acomode, siendo lfcitos. El ejercicio de esta 
libertad solo podra vedarse por determinacion judicial, cuando se ataquen 
los derechos de tercero, o por resolucion gubernativa dictada en los terminos 
que marque la ley) cuando se ofendan los derechos de la sociedad. Nadie 
puede ser privado del producto de su trabajo, sino por resolucion judi¬ 
cial..." Ademas, el artfculo 27, parrafo tercero de la Constitucion indica 
que: “La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad 
privada las modalidades que dicte el interes publico. . 

La ley fue objetada de inconstitucional) estimando que ninguno de los 
preceptos constitucionales era aplicable para justificar su constitucionalidad. 
Ademas, se agregaba, que nuestro pats tiene una legislacion del tipo liberal 
que no permite las intromisiones del Estado en la vida economica, violan- 
dose por lo tanto, el artfculo 28 de la Constitucion, al crearse un regimen 
diverso del de libre empresa que es el unico aceptable.e pero debemos in- 
sistir que este precepto constitucional es el mejor apoyo de la ley de atri- 
buciones. 

Es logico suponer que una ley de la naturaleza de la ley de atribuciones 
haya provocado y siga provocando reacciones desfavorables y enconados de¬ 
bates sobre sus fundamentos constitucionales. Se trata de una ley que afecta 
numerosos e importantes intereses} privilegios y derechos preestablecidos) 
creados al amparo de otros ordenes juridicos. 


7. ACTIVIDADES INDUSTRIALES O COMERCIALES SUJETAS 

AL CONTROL DEL ESTADO 

El articulo t» reformado de la ley} dice: 

. 1. Las disposiciones de la presente ley seran aplicables a quienes efectuen acti- 
vidades industriales o comerciales, relacionadas con la produccion o distribucion 
de mercancias o con los senncios que a continuacion se expresan 

1. Artfculos alimenticios de consumo generalizado; 

PI. Efectos de uso general para el vestido de la poblacion del pais; 

III. Materias primas esenciales para la actividad de la industria nacional; 

IV. Productos de las industrias fundamentales; 

V. Artfculos producidos por ramas importantes de la industria nacional; 

VI. En general, los productos que representen renglones considerables de la 
actividad economica mexicana; y 

VII. Los servicios que afecten a la produccion y distribucion de mercancias 
anotadas en las fracciones precedentes y que no esten sujetos a tarifas expedidas 
por autoridad competente y fundadas en la ley. 

a Con un criterio liberal esta ley ha sido objetada por Gustavo R. Velasco. Libertad 
£ abundancia. Ed. POITUa, S. A. Mexico. 1958. En particular los capitulos denominados 
Una ley inconstitucional e inconveniente" y "La ley sobre atribuciones al Ejecutivo en 
materia economica", Pags. 119 y 213. 
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El Ejecutivo determinara las mercanclas y los servicios que deban considerarse 
incluidos en cada una de las fracciones de este artlculo, en relacion con los textos 
de la presente ley.! 

La reforma de 1959 amplfa el texto de la ley anterior de 1950; en aquella 
se aludfa "a las empresas que efectuan actividades industrials o comercia- 
les", y la reforma la extiende "a quienes efectiien esas operaciones". 

Se extiende, ademas, la aplicacion de la ley al caso que senala la frac- 
cion Vll antes mencionada, y a los servicios. Por otra parte, se suprime la 
expresion de la ley anterior de que: "no quedaran comprendidas en las dis- 
posiciones de este artlculo las mercanclas de lujo", con 10 cual el texto cobra 
mayor extension. 

"Son aplicables a los servicios que menciona el artlculo 1 Q , fraccion VII, 
las disposiciones de esta ley, en los terminos en que lo sean en razon de su 
naturaleza y objeto de los mismos servicios." Artlculo 21 reformado. 

No existe ningun antecedente en toda la legislacion administrativa mexi- 
cana, de una ley que de una intervencion tan amplia al Estado en materia 
economica, en una gran proporcion el control de la economia mexicana queda 
en manos del Poder Ejecutivo. 

La iniciativa privada constantemente esta reclamando la indebida inter¬ 
vencion del Estado. En las convenciones de banqueros se ha convertido en un 
estribillo el criticar todas las intervenciones del Estado. 

La Camara Nacional de la Industria de la Transformacion ha expresado los 
propositos de la ley de atribuciones: 5 

a) Debe aceptarse el intervencionismo cuando se efectua 

para beneficio de las mayorias 

"No se puede aceptar la censura a la intervencion del Estado basada en el mal 
uso que se puede hacer, de esa intervencion. En efecto, por la misma razon, se 
llegarla a censurar la organizacion del Estado y aun el concepto de la patria. El 
intervencionismo es necesario y debe efectuarse para beneficio de las mayorias y 
en muchos casos de la totalidad de la poblacion.” 

b) Una planeacion economica hecha por mexicanos 

"En la planeacion economica de Mexico, solo deberan -tomar parte los mexi¬ 
canos. Contamos con suficientes economistas, ingenieros e industriales mexicanos 
con capacidad indiscutible. Consultar a los extranjeros daria el resultado bien co- 
nocido de obtener opiniones tan inadecuadas como las de los libros de Mosk Y 
Tannenbaum." 


4 Escasez y carestia. Mexico. 1946. Primera convencion para el estudio de los P r0 ' 
blemas economicos de Mexico. 

5 Doctrina economica mexicana. Camara de la Industria de Transformacion. Mexico. 
1952. 
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e) El Estado debe proteger la industria nacional 

"El Estado debe proteger a la industria de todas las agresiones de la expan¬ 
sion economica de los paises que tienden a obtener mercados fuera de sus limites 
politicos." 

d) Una buena politica economica del Estado 6 

"Todas las mercancias con demanda nacional que tengan materias primas mexi- 
canas u obtenibles en Mexico, deben desarrollarse dentro de nuestra economia, 
corrigiendose definitivamente el equivocado sistema, de exportar nuestras materias 
primas e importar las mercancias elaboradas, sistema que mediante la mas ilogica 
discriminacion de precio ha mantenido tradicionalmente nuestro retraso economico 
en relacion con el adelanto de otras naciones." 

"Los aranceles deben perseguir exclusivamente fines de regulacion economica, 
y para ser efectivos, dados los cambios de valor 'de la moneda, tienen que estar 
basados en una proporcion del valor de las mercancias de que se trata y a efecto 
de evitar otros fraudes, el Estado debera fijar este valor dentro de minimos fun- 
dados en los precios reales." 

"La correccion de todos los abusos posibles, tiene que hacerse mediante la in¬ 
tervention del Estado para la fijacion inteligente de precios remunerativos, pero 
que no caigan dentro de la especulacion. Tal determinacion de los precios es posi- 
ble, principalmente si se hace con la cooperacion de los industriales y productores." i 

Este pequeno resumen seflala algunas de las fases mas importantes del interven- 
cionismo del Estado. La banca privada reclama esta intervenclon, porque sabe que 
en el mundo del Estado democratico, la nationalization de la banca es una nece- 
sidad imprescindible. 

La linica forma corno el Estado democratico moderno puede subsistir es a tra- 
ves de programas de politico social que permitan una explotacion de los recursos, 
y niveles de vida mejor para su poblacion incapacitada. Esto solo se puede realizar 
por el Estado , si este es un elemento util por la preparacion de sus funcionarios, 
de lo contrario significara miseria y desaliento para su pueblo. Pero una buena 
administracion tecnica y moralmente preparada, puede ser un buen instrumento 
para no detener el progreso de las instituciones economicas. A pretexto de la con¬ 
troversy universal no debe detenerse el desarrollo de la politica social de un pais. 

/ 

8. EL CONTROL DE PRECIOS 

Desde el punto de vista de la ciencia economica, precio es un concepto 
general que expresa "la relacion de cambio de un bien por otro". En un sen- 
tido mas restringido el precio "representa la proporcion en que se cambia 
un bien cualquiera por dinero". 

La teorfa de la formacion de los precios es uno de los mas delicados pro- 
blemas con el que se enfrenta la accion del Estado, por la complejidad de las 

6 Se dice que nuestra politica economica se funda en el principio de la libertad de la 
pobreza, quizas el termino mas apropiado serfa la pobreza de la libertad. 

7 .Clark Lee, Allen, James M. Buchanan, Mirshall R. CoUbertg. "Prices, Ineome, and 
ublic Poliey". The ABe 01 the economics. .MaeGraw Hill Book Co. Ine. New York. 

T 0f0hto. London. 1954. 1 v, 418 pags. 
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relaciones economicas en la que se conjugan tres aspectos importantes: valor, 
mercado y empresa. 

El dilema economico moderno planteado por el marxismo se concreta en 
el dilema valor trabajo contra utilidad marginal. 

Los medios de que dispone el Estado p,ara regular los precios es muy ex- 
tenso si se analizan los diversos preceptos de la ley de atribuciones, pero 
serfa ingenuidad pretender que la accion oficial pueda ser un regulador ex¬ 
clusive de los precios, que estan sometidos a factores internacionales y na- 
cionales de gran complejidad, 


9. PRECIOS y TARIFAS 

El articulo 2^ reformado de la ley, expresa: 

"El Ejecutivo Federal tendra facultades, para imponer precios maxlmos al ma- 
yoreo o menudeo y fijar las tarifas de los servicios, en su caso, siempre sobre la 
base de reconocimiento de una utilidad razonable, tratandose de las mercancias y 
servicios comprendidos en el articulo anterior." 

Por su parte la Ley organica de la Administracion Publica Federal fija de la 
competencia de la Secretaria de Comercio, art. 34 frac. VII: "Establecer la polftica 
de precios y vigilar su estricto cumplimiento en lo que se refiere a articulos de 
consumo y uso popular y establecer las tarifas para la produccion de aquellos ser¬ 
vicios de interes publico que considere necesarios, asf como definir el uso prefe- 
rente que deba darse a determinadas mercancias." 

Este precepto se ha estimado como contrario al articulo 28 de la Consti- 
tucion; sin embargo, el analisis del articulo 2 ? citado, conduce precisamente 
a combatir los males que senala el preceRto constitucional. El problema de 
los precios es universal y todos los paises se han visto obligados a tomar 
medidas decisivas en contra de la especulacion. El Estado no puede perma- 
necer impasible cuando articulos de primera necesidad y medicinas son ob- 
jeto de un desenfrenado lucro." 

La reforma que se hizo al precepto para fijar las tarifas de los sen’icios 
tambien es de extraordinaria importancia, sobre todo para aquellos servicios 
publicos que en la actualidad estan en manos de particulares, como en el caso 
de los telefonos que constantemente modifican sus tarifas. 

El problema del precio justo es un problema esencialmente economico 
que debe caer bajo la sancion del Estado, cuando trascienda de lo justo a lo 
injusto, es decir, cuando el comerciante o industrial no se conforma "con la 
utilidad razonable" a que alude la ley, y se convierte en un acaparador o es- 

S Jean Duberge. Le controle des prix en France. Paris. 1947. Lib. Gen. de Droit et 
de Jurisprudence. 

Alfred Marc. L'evolution des prix depuis cent ans. Presses Universitaires de Frane e - 
1958. Paris. 

Kenneth e Boulding. Ptinciples oj economic policy. Englewood CHffs. N. J. Prentice 1 
Hall, Inc, 1958. 
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peculador de sus propios productos. Cuando el ser humano olvida esta con- 
dicion, pasa a ser un estfmulo de miseria de un pueblo." 

El artlculo 3 9 reformado de la ley establece: "El Ejecutivo Federal podra 
disponer, tratandose de las mercanclas y servicios mencionados en el artlculo 
Ivque no se eleven los precios de mercado y tarifas vigentes, en fecha deter- 
minada sin la autorizacion oficial." 

El ejercicio de este precepto requiere una cuidadosa reglamentacion para 
la determinacion de los precios de mercado en los cuales concurren muy 
complejas circunstancias nacionales o internacionales. 

En el artlculo 4 9 , se ordena que el Ejecutivo Federal estara facultado para 
imponer la obligacion a las personas que tengan existencia de las mercanclas 
a que se refiere el artlculo 1<* (artlculos de primera necesidad), de ponerlas a 
la venta a los precios que no excedan de los maximos autorizados. No que- 
daran comprendidos en el propio artlculo, las existencias de materiales, o 
materias primas o mercanclas en general que tengan las industrias cuando 
no sean en cantidad mayor que la necesaria para el abastecimiento de sus 
actividades durante un ano. 

Se ha considerado este precepto como contrario al artlculo 14 constitu- 
cional; sin embargo, debe estimarse como una modalidad a la propiedad pri- 
vada de acuerdo con el parrafo tercero del artlculo 27 constitucional. 


10. DISTRIBUCION, RACIONAMIENTO Y PRIORIDADES 

. El artlculo 5 9 de la leyes importante porque senala las medidas para rea- 
hzar los propositos del legislador: 

El Ejecutivo Federal estara facultado cuando el volumen de las mercan¬ 
clas a que esta ley se refiere sea insuficiente en relacion con la demanda, 
para tomar las siguientes medidas: 


9 Ricardo J. Zevada. El control de precios. En la obra del mismo nombre de Kjellstrom 
y Wright. Fondo de Cul. Ec. Mexico. 

Keneier Charles Mayard. State regulation of utilities in Illinois. 1927. University of 
Illinois Press, 

Tratado de Derecho Mercantil, de Jorge Barrera Graf. Volumen I. Cap. XII. Pag. 393. 
Editorial Poma, S. A. 1957. 

d Symposium on Law and Gouernment, E. University of Miami Pres., 1958. Capl- 
tulo denominado: "Unfair competition in mexican Law", del autor antes citado. Pags. 91 
y siguientes. 

Ignacio Burgoa. Dos estudios [uridicos. Editorial Porrua. S. A. Mexico. 1953. 

J. J. Guaresti. El sistema de los precios y su control. Buenos Aires. 1943. 

L. Boudin. El mecanismo de los precios. Mexico. 1945. 

Edwin Harris Seymour, Precis and related controls, New York. 1945. 

Instituto de investigaciones sociales y economicas. A. C. El control de precios. Mexi¬ 
co. 1957. 

Erik T. H. Kjellstrom y otros. El control de precios. Fondo de Cultura Economica. 
Mexico. 1943. 

Raul Salinas R. La intervencion del Estado y la cuestion de los precios. TH Mexi¬ 
co. 1944. 


22. II 
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1. Determinar la forma en que deba realizarse la distribucion de los ar- 
ticulos que se produzcan en el pais o que se importen; 

2. Imponer racionamientos, con la intervencion oficial necesaria; 

3. Establecer prioridades, para atender las demandas preferentes por ra- 
zones de interes general. 

Otras facultades: El artfculo 9 de la ley faculta al Ejecutivo Federal para 
regular el comercio exterior, mediante el otorgamiento de permisos de expor- 
tacion e importacion, necesarios para mantener el equilibrio de la balanza 
de pagos. Esta facultad encuentra apoyo, ademas, en el artfculo 131 de la 
Constitucion. 

Uno de los preceptos mas discutidos de la ley de atribuciones es el aro 
tfculo 12, que ordena: "El Ejecutivo Federal podra decretar la ocupacion 
temporal de negociaciones industriales, cuando ello sea indispensable para 
mantener o incremental - la produccion de las mercancfas que se declaran 
comprendidas en el artfculo lQde la ley. Tambien procedera la medida a 
que se refiere el parrafo anterior cuando sea indispensable, a fin de que las 
actividades de la empresa respectiva se desarrollen conforme a las disposi- 
ciones que las autoridades dicten con apoyo en la presente ley o a sus re- 
glamentos." El procedimiento de ocupacion, ademas de encontrar su apoyo 
en los textos constitucionales citados, es una institucion administrativa como 
puede observarse en el parrafo decimo del artfculo 27'constitucional. Ade¬ 
mas, estas materias economicas se encuentran comprendidas en el artfculo 1“ 
fracciones I, VI Y X de la ley federal de expropiacion. El artfculo 8 de la 
misma dispone: "En los casos a que se refieren las fracciones V, VI Y X del 
artfculo IQ de esta ley, el Ejecutivo Federal, hecha la declaratoria podra or- 
denar la ocupacion de los bienes objetode la expropiacion o de la ocupacion 
temporal o imponer la ejecucion inmediata de las disposiciones de limitacion 
de dominio, sin que la interposicion del recurso administrative de revocacion 
suspenda la ocupacion del bien o bienes de que se trate o la ejecucion de las 
disposiciones de limitacion de dominio." Como puede observarse, este precep- 
to establece hasta un verdadero procedimiento de requisicion. 

Art. 24 del reglamento interior de la Secretarfa de Comercio que fija la 
competencia de la Direccion General de Precios. 

11. ORGANISMOS ADMINISTRATIVOS 

"El Ejecutivo Federal, en los terminos del reglamento, podra constituir 
organismos consultivos, integrados por elementos oficiales y particulares para 
que colaboren en el cumplimiento de esta ley y sus reglamentos." Art, ,17 
de la ley. 

“La Secretarfa de Economfa procedera a constituir la Comiswn Nacional de 
Precios, con el caracter de organismo consultivo, que tendra la integracion y las 
funciones que se indican en los dos artfculos siguientes y funcionara' conforme al 
reglamento que la propia ley expida, previa opinion del mismo organismo." Art. 17 
del reglamento. El artfculo 20 del mismo senala las atribuciones de la comision. 
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Tambien la ley preve la constitucion de comites especiales para ramas de 
la produccion o distribucion. Vease la Ley Federal de proteccion al consu- 
midor. D. O. F. del 22 de diciembre de 1975. 


12. RECURSOS y SANCIONES: LOS ASPECTOS REPRESIVOS 
DE LA LEY DE ATRIBUCIONES 

El artfculo 13 reformado amplio las sanciones de la ley en materia de 
multas, clausura temporal y arresto. Ya en este mismo libro hemos indicado 
que la imposicion de las multas es el ejercicio de una legftima facultad del 
poder administrative, y a estas argumentaciones nos remitimos.io El arresto 
administrative a que hace referenda este precepto encuentra un claro apoyo 
en el artfculo 21 de la Constitucion. 

. Artfculo 13. El Ejecutivo Federal, para el eficaz cumplimiento de las fun- 
cienes que le encomiende esta ley, queda facultado para imponer las siguien- 
tes sanciones administrativas: 

I. Multas de § 100.00 hasta §50,000.00. 

En el caso de que persista la infraccion, podran imponerse multas por cada dfa 
que transcurra sin que se obedezea el mandato respective. 

II. Clausura por 90 dfas o clausura definitiva, del establecimiento, pero exclu- 
sivamente tratandose de negociaciones comerciales. 

III. Arresto hasta por 36 horas: pero si el infractor no pagare la multa con 
la oportunidad requerida, se permutara esta por arresto correspondiente que no 
excedera, eii ningun caso, de 15 dfas. 

El Reglamento contendra las normas relativas al ejercicio de las facultades que 
senala este artfculo." 

. Ejecutorias de la sexta epoca del S. lud- Fed. Facultades para imponer los pre- 
cios m £ x i m0 s T. 39, pag. 72, 2^ Precios Oficiales, T. 38, pag. 94, 2^ Facultad para 
imponer precios oficiales, T. 39, pag. 72, 2 ? . • 

Nueva recopilacion de Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la 
Nacion. 1975: 

Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica. No es necesario agotar 
^ recurso de reconsideracion previsto en la ley sobre, en caso de sanciones por 
mfraccion a la misma. Tesis 533, pag. 562. Tercera Parte. 

Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica, para la interposicion 
de amparo no es preciso agotar el recurso que establece el artfculo 16 de la ley 
sobre. Tesis 334, pag. 563. Tercera Parte. 


1.0 Luis Fernandez Doblado. "La ley sobre atribuciones al Ejecutivo en materia eco¬ 
nomica en su aspecto represivo". Revista Criminalia, XXV. Num. 5 de mayo de 1959. 
Pag. 258. Mexico. 

Francisco Gonzalez Dfaz Lombardo. "Teorfa teologica de la sancion jurfdica". Reo. de 
la Fac, Der. T. IX, jul.-dic, 1959. Nums. 35-36, pag. 197. 






CAPiTULO 111 


LOS MONOPOLIOS EN LA LEGISLACIoN 
ADMINISTRATIVA MEXICANA 

1. Concepto de monopolio.-2. Clasificacion de los monopolios.-3. Los 
monopolios en los Estados Unidos de Norteamerica.-4. Breve referenda 
a los monopolios en Mexico.-5. Los monopolios en la Constitucion de 
1917.-6. La ley organica del articulo 28 constitucional en materia de mo- 
nopolios.-?. Las resoluciones de la Suprema Corte en materia de 

monopolios. 


1. CONCEPTO DE MONOPOLIO 

El monopolio es una forma privilegiada y discrecional de concentracion 
capitalista en la industria o en el comercio, y aun en la propia actividad del 
Estado democratico, para lograr el control unificado de actividades economi¬ 
cas, de articulos o de servicios, que le permiten -por el dominio del mercado 
y el control de la oferta- imponer los precios y un regimen exclusivista. 

"Una empresa posee un monopolio cuando es la unica que produce un 
bien o servicio del cual no existe substitutivo. " El monopolista, sin embargo, 
como productor unico tiene mas libertad de accion. Puede hacer dos cosas: 
fijar un precio y producir todo lo que pueda ser vendido a ese precio, o ate- 
nerse a una determinada tabla de produccion y vender esta al precio que los 
consumidores esten dispuestos a pagar. Lo que no puede hacer es determinar 
por si mismo el precio y el volumen de produccion, a la vez. Tiene que 
escoger. En cualquiera de los dos casos su finalidad es elevar al maximo sus 
gananctas. Esto lo hace igualando sus costos marginales con su ingreso mar- 
guial. j 0 h n y_ Van Sickle y Benjamin A. Rogge. Introduction a la econo- 
mta. Uteha, pagina 209. 

En los Estados comunistas el monopolio pierde su caracter y se transfor¬ 
ma en una forma economica de su propia estructura. 

. El monopolio tiene dos acepciones: aprovechamiento exclusivo de alguna 
industria o comercio, bien provenga de un privilegio, bien de otra causa 
CualqUIera, y tambien convenio hecho entre los mercaderes de vender los 
generos a un determinado precio. • 

En el diccionario de derecho usual de Cabanellas, pagina 334, se explica 
el monopolio en estos terminos: 
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"Monopolio es una voz que se deriva de las palabras griegas monos, uno, y 
poleo, vender; esto es, uno vende. Trafico abusivo y odioso por el cual una compa- 
nfa o un particular vende exclusivamente mercaderias que deberian ser litres. La 
anterior definicion, que daba el Diccionario de la Academia, es incompleta. Serra 
Moret expresa que 'es el privilegio concedido en favor de una persona, corpora- 
cion, sociedad o de un gobierno de fabricar, comprar o vender ciertos productos, 
o de prestar ciertos servicios de caracter publico, con exclusion de toda concurren- 
cia o competencia'. Distingue entre el monopolio de la lucha entre varios concurren- 
tes, que se resuelve en favor del mas apto de heclio y el establecido por la ley. 
El primero es el resultado del mas fuerte, obligando a los demds a desaparecer, y 
absorbiendolos en su propia organizacidn. El monopolio legal, por el contrario, 
dice Serra Moret en su diccionario economico, suprime la competencia y se adju- 
dica el privilegio de explotar un cierto producto, un determinado mercado, o un 
servicio publico, generalmente con fines fiscales o por medio de concesiones abusi- 
vas en favor de determinado grupo, clase o entidad." 

Fernando Calleja nos ofrece esta explication de monopolio: i 

"Produccion o aprovechamiento exclusivo obtenido mediante privilegios o mer- 
ced a una coyuntura economica que lo hace posible. Puede ser: estatal, cuando 
es el Estado quien se reserva la explotacion de una produccion o servicio deter¬ 
minado: de arriendo, cuando el Estado se ha reservado el monopolio, pero enco- 
mienda, por via de arriendo, la administracion del negocio a una entidad particu¬ 
lar; de concesion, cuando se otorga con toda amplitud, sujetandolo o no al pago 
de una prima o cantidad alzada que sufraga el concesionario. Las provincias y 
municipios estan facultados, tambien como organos administrativos, para estable- 
cer, en las formas antes expresadas, determinados monopolios y concesiones para 
la explotacion de los servicios publicos (transportes, alumbrado, agua, funeraria 
etcetera). Como se ve el objeto y fin de los monopolios pueden ser articulos, materias 
o servicios. ^Pueden surgir tambien los monopolios por competencia ilfcita (trusts) o 
por existir posible competencia? Ejemplo: aprovechamiento de un salto para pro- 
ducir energfa electrica, cuando no existen otros aprovechables.” 

En resumen: 

"La situacion del monopolista -bien sea de una sola empresa o de una fu¬ 
sion de empresas con fines de monopolio (cartel, sindicato, trusts)-, se caracteriza 

porque este determina libremente a la masa de oferta y, mediante la correspon- 

diente limitacion de la oferta puede mantener el precio por encima del punto de 

coste." Wilhelm Ropke. Introduccion a la economia politico. Rev. de Occidente. 
Madrid. Pag. 164. 


l Fernando Calleja. Diccionario politico social. Dux ediciones. Barcelona. Pag. 274. 
George W. Stockin & Myron W. Watkins. Monopoly and free enterprise, The twentieth 
Century Fund. New York. 1951. 1 v, 596 pags. 

blasting Chamberlin, Eduard, Teorla de la competencia monopalica. Mexico. 1964. 
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2. CLASIFICACION DE LOS MONOPOLIOS 

En la valiosa pequena obra de E. A. G. Robinson.s se expresa lo si- 
guiente: 

"Por consiguiente, es preciso que examinemos la manera en que es posible mo- 
nopolizar un grupo de sucedaneos inmediatos. Evidentemente, se basa en la inca- 
pacidad de otros productores para concurrir en el mercado con nuevos sucedaneos 
mientras dure el monopolio. El monopolista deriva sus ganancias de la restriccion 
de su produccion. lo que le permite el aumento de su precio. Si no puede limitar 
la produccion, tampoco puede elevar el precio y solo puede hacerlo si no concu- 
rren inmediatamente al mercado otros productores que reemplacen su producto por 
el de ellos mismos. Un monopolio de este genero descansa, en ultimo analisis, en la 
dificultad o imposibilidad de que ingresen nuevos productores a la industria. 

"Son cuatro de los factores que dificultan la incorporacion de nuevas empresas 
a la industria: 1. Prohibicion legal; 2. Control por el monopolista de la oferta 
total de algtin factor de la produccion necesario; 3. El credito mercantil de otras 
empresas que la empresa nueva tiene que veneer para poder vender sus produc- 
tos; 4. La dificultad o imposibilidad de ingresar en pequena escala a una industria 
que, para que la manufactura y la venta resulten eficientes, exige produccion en 
gran escala. Estos cuatro factores han desempenado todos un papel importante 
en la formacion de los monopolios actuales; en seguida los examinaremos por 
turno." 

Los cuatro casos de monopolio, son los siguientes: 

1. Monopolio incondicional a largo plazo; 

2. Monopolio condicional a largo plazo; 

3. Monopolio incondicional a corto plazo; y 

4. Monopolio condicional a corto plazo. 

. 1- El monopolio incondicional a largo plazo, es aquel cuyo podert'o no esta 
hmltado ni por las probabilidades de que con el tiempo surjan competidores que 
aumenten la capacidad de la industria, ni por la de que un alza de precio mas 
alia de cierto nivel provoque competencia, quiza extranjera. Estos monopolios se 
establecen por la accion del gobierno que prohibe la concurrencia. 

2- En el monoolio condicional a largo plazo, su duracion no esta limitada por 
el tiempo que tarden los competidores potenciales en construir equipo productivo 
nuevo o en llevar al mercado la nueva produccion, encuentra limitado su poderfo 
efectIVO. por el hecho de que el ,sobrepasar determinado precio atrae al mercado 
una serie de sucedaneos inmediatos que provienen de lugares mas lejanos. 


2 E. A. G. Robinson, Monopolio. Fondo de Cultura Economica. Mexico. 2$ edicion. 
1950. Pags. 35 a 51. 

H Carl Kayser and Donald F. Turner. Antitrust Police an economic and legal analysis. 
arvard University Press, 

A. Ernest Goldstein. "Sistema actual del derecho antitrust", Reu. Fac. de Derecho. 
Mexico. T. XIV, oct-dic, 1964, Num. 56, pag. 1035. 
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3. En el monopolio incondicional a corta plazo, esta clase de monopolio goza 
de poderio monopolico que a la larga no puede sobrevivir a la construccion de 
nueva capacidad productiva, pero que, en tanto no aparezca la produccion de los 
competidores, da lugar a un monopolio total o casi total. Por lo regular, un mo¬ 
nopolio de esta especie depende del control de la mayor parte de la capacidad 
mundial de produccion. ya sea equipo o instalacion fijos o fuente de materias pri- 
mas ya desarrolladas. 

4. En el monopolio condicional a corto plazo, su poderio esta limitado por 
la seguridad de que a la larga ingresan nuevas empresas a la industria si se eleva 
el precio de rnanera apreciable por encima del nivel moral y por la amenaza de 
competidores de fuera si el precio excede al costo que rige en mercados vecinos 
en mas de los gastos de transportes, incluidos los derechos de importacion y otros 
obstaculos. La gran mayorfa de los monopolios se encuentra en este grupo. No obs¬ 
tante que tambien constituyen los monopolios mas debiles, los gobiernos los favo- 
recen en ocasiones imponiendo derechos arancelarios, de suerte que durante una 
depresion puede aumentar considerablemente su capacidad para elevar las utili- 
dades de sus miembros. 

3. Los MONOPOLIOS EN LOS ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMER1CA 

No es nuestro 'proposito hacer el recorrido de los monopolios a traves de su 
desenvolvimiento en la teorfa economica, ni en los rings, corners, pools, rrusts, 
holdings y otras formas analogas. 

En los Estados Unidos del Norte son celebres la Ley Sherman Anti-Trusts de 
1890, y la ley Clayton Anti-Trusts de 1914, encaminadas a detener el avance de las 
empresas monopolistas. El monopolio es en aquel pals, una superestructura de su 
propia organizacion economica, la culminacion de un largo proceso economico, 
que acabara por entregar al Estado el dominio total de la liqueza publica. Mientras 
tanto este pais tendra que vivir una profunda etapa de transicion cuyas conse- 
cuencias son imprevisibles. 

En los Estados Unidos, diversas leyes tienden a restringir la libre competencia 
en las ventas, principalmente para el comercio interestatal y ellas son las siguientes: 
La Sherman Antitrusts Ate, la Clayon Act con sus enmiendas (la Robinson- Patman 
Act) , la Federal Trade Commission Act y la Lanham Act. La ley Sherman tuvo 
por finalidad combatir la expansion de" los monopolios y principalmente para decla- 
rar fuera de la ley ciertas practicas comerciales monopolfticas, combatfa, ademas, 
contratos licitos y acuerdos exclusivos de proveedores con fines irregulares. Esta ley 
dio ingerencia importante al Estado en la materia y un regimen de sanciones. La 
Federal Trade Commission aprobada en 1914 se componfa de cinco miembros y 
tenia por funciones: 1. Realizar investigaciones sobre la organizacion, conducta y 
administracion de las corporaciones dedicadas al comercio interestatal: 2. Evitar 105 
monopolios y restringir el comercio bajo la autoridad de la Clayton Act. que p ro " 
hibfa la discriminacion en los precios, los acuerdos de caracter exclusivo, la p r °" 
piedad de las acciones por las corporaciones y la alianza de los consejos directivos; 
y 3. Evitar procedimientos injustos en la competencia. 

Muy importante es la explicacion que esta ley hace enumerativamente de lo 
que debe entenderse "por competencia ilicita o injusta", por ejemplo, los fraude* 
en el paso de los productos, falsificacion de productos, anuncios enganosos, falSI- 
ficacion de metodos, condiciones de venta y otros analogos. 
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La Robinson Patman Act prohibio la discriminacion en los precios y la Lanham 
Act es la primera ley federal sobre marcas registradas, para proteger la firma de 
los negocios, expedida en 1870 se reformo en 1881, 1905 Y 1920. La ley actual se 
promulgo el I? de julio de 1947. 

Complementando esta informacion sobre la legislacion norteamericana debemos 
indicar otras leyes. La Wheeler-Lea Act, es una enmienda a la Federal Trade Com¬ 
mission Act de 1914, ella expresa: "Los metodos ilicitos de la competencia en el 
comercio y los actos ilicitos y enganosos o las practicas de esta naturaleza en el co- 
mercio son desde ahora declaradas ilegales." Otra leyes la Federal Pura Food and 
Drug Act -ley de alimentos y medicinas puras- aprobada en 1938. Se expidio una 
nueva ley en 1948. Una ley para proteger al pueblo consumidor de alimentos y 
medicinas impuras. Ley digna de que sea estudiada detenidamente por nosotros. 
La Federal Meat Inspection Act de 1906 evita la distribucion de carnes adultera- 
das. Otra ley federal es la Miller Tyding Act de 1937, "que legalizo los contratos 
de conservacion de precios en el comercio interestatal y declare que dichos con¬ 
tratos no constituian un metodo ilicito de competencia". En materia de competencia 
la legislacion estatal regula los precios de reventa y solo diremos que son mas 
de dos mil leyes relativas a propaganda y otros menesteres del comercio. 


1. BREVE REFERENCIA A LOS MONOPOLIOS EN MEXICO 

En pocos casos se impone con tanta justificacion la referencia a un grave pro- 
blema social, economico y juridico, en sus consecuencias y desarrollos historicos, 
como el relativo a los monopolios en Mexico. 


a) El regimen colonial 


En sus primeros balbuceos el regimen colonial se tuvo que enfrentar a pro- 
blemas muy graves de indole economica. Las actividades mercantiles inspiradas en 
el espiritu de lucre, pronto se fueron extendiendo a las ramas mas importantes y 
necesarias de la vida de la Nueva Espana. Los productos agricolas pronto fueron 
ol) jf t0 de la voracidad de los acaparadores, que Servian de intermediaries entre los 
agncultores y los consumidores. 

comercio exterior estuvo sometido a un doble monopolio: por una parte el 
gobierno en la peninsula se reservo en forma exclusiva el comercio de sus colonias, 
senalando los puertos, empresas navieras y empresas comerciales facultados para 
h.acerlo. Llegadas las mercancias a las colonias, estas eran objeto de una concentra- 
(Ion por parte de los comerciantes, que en Veracruz y Acapulco esperaban el arribo 
de naos, fragatas y galeones para adquirir las mercancias que luego eran vendidas 
en el interior del pais. 


Diversas fueron las medidas que los reyes espanoles dictaron para remediar 
los abusos que se cometian. pero siempre resultaban infructuosas por drasticas que 
se establecieran. Los positos y alhondigas fueron almacenes en los que se guardaban 
y y en 4ian articulos de primera necesidad, con un proposito de atemperar la espe- 
Culaclon, la que se conseguia a veces en las ciudades, mas no en el resto del 
territorio. 


Por otra parte, la corona espanola se reserva ciertos materiales que oonside- 
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raban no eran de primera ni de segunda necesidad. El estanco era, 3 "el embargo 
o prohibicion del curso y venta de algunas cosas, o el asiento que se hace para 
apropiarse la venta de las mercancias y otros generos, poniendo coto para que no 
se vendan sino por determinadas personas y a precio fijo. Tambien se llama es¬ 
tanco el sitio, paraje o casa donde se venden los generos o mercaderfas que se 
hallan estancadas". El estanco signified la venta en exclusiva por el Estado de 
determinadas mercaderias o bajo las condiciones que el estipulara. La ley regla- 
mentaria del articulo 28 constitucional en materia de monopolios ha extendido 
dicho concepto hasta comprender "el monopolio constituido por el Estado para 
procurar provecho al fisco". 

Los monopolios de la Nueva Espana comprendieron los principales aspectos del 
comercio; en cuanto a los estancos, estos fueron: el del tabaco, el del azogue, el 
de la polvora.s y el de los naipes que se destinaban al real patrimonio. Mas tarde 
se ampliaron otros estancos, dedicados por su importancia a los gastos de la admi- 
nistracion colonial. 

El remate de los estancos era objeto de especulacion, ya que los contratistas 
se aprovechaban de esta circunstancia para alterar los precios y para impedir que 
pudiera desarrollarse cualquier forma de desarrollo industrial. 

La i Real Ordenanza de Intendentes, confirmada por el rey el 4 de diciembre 
de 1786, entrego la vigilancia de los estancos a las autoridades administrativas, sin 
que ellas lograran evitar los continuos abusos. 

Al comenzar el siglo xix se inicia un movimiento que tiende a la eliminacion 
de los estancos y a una mayor autonomfa de las colonias. Ideas que se ven consa- 
gradas en el movimiento liberal de 1812, que culmina con la Constitucion de Cadiz 
de ese ano. 

b) El regimen del Mexico independiente 

No puede decirse que la independencia haya sido, desde el punto de 
vista juridico, una transformacion radical del regimen imperante en la colo- 
nia, porque muchas de las leyes y practicas administrativas continuaron 
durante casi todo el siglo xix. 

Durante muchos anos subsistieron los estancos, y se consideraron como 
fuentes importantes de ingresos del Estado, ya atendiendolos directamente, 
ya entregandolos a los particulares para su explotacion. 

El atraso economico del pais era evidente, acusando un desarrollo indus¬ 
trial lento y poco productivo. Al finalizar el siglo, el mexicano tenia como 
ocupacion predilecta la burocracia, en tanto que el capital extranjero, en pre- 

3 Esquivel Obregon, Toribio, Apuntes para la historia del derecho en Mexico. Mexi¬ 
co. 1937.1948. 

Macedo, Pablo. Tres monografias. 

Diario de los Debates del Congreso constituyente de 1917. T. fl. Pag. 237. 

Zarco, Francisco. Historia del Congreso constituyente de 185'6-185'J. Mexico. 1916. 

Jesus Rodriguez Rodriguez. Los monopolios en Mexico. 

En la obra de E. A. G. Robinson. Pag. 217. Fondo de Cultura Economica. 'Mexico. 

•* Fabian de Fonseca y Carlos de Urrutia. Historia General de la Real Hacienda. 
Mexico. 1845. 

"Aquf, como en los demas monopolios, la solucion verdadera es la restauracion de la 
concurrencia." Gustavo R. Velasco. Ob, cit., pag. 27. 
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caria forma de inversion y bajo muy pocos halaguenos auspicios comenzaba 
a desenvolverse, bajo la proteccion de gobiernos, que mas parecian accio- 
nistas de ellos. 

c) La Constitution de 1857 y los monopolios 5 

El artfculo 20 del proyecto de Constitucion de 1856 expreso: 

“No habrd monopolios, ni estancos de ninguna clase, ni prohibiciones a 
titulo de proteccion a la industria." 

Este precepto fue discutido y ampliado por el Constituyente 6 en los si 
guientes terminos: 

Artfculo 28. "No habra monopolios, ni estancos de ninguna clase, ni 
prohibiciones a tftulo de proteccion a la industria. Exceptuandose unica- 
mente los relativos a la acunacion de moneda, a los correos y a los privile- 
gios que, por tiempo limitado, conceda la ley a los inventores o perfecciona- 
dores de alguna mejora." 7 

Comentando este precepto, dice Velasco Rus: 8 "Monopolio legal consiste en el 
derecho exclusivo que alguno pretende haber adquirido para vender o fabricar 
determinadas mercancfas o efectos." Dice Lozano. Derechos del Hombre: "Los es¬ 
tancos son monopolios ejercidos por el gobierno y las prohibiciones a tftulo de 
proteccion a la industria eran las que se hacfan de vender o introducir ciertos 
efectos en la Republica con objeto, segun se crefa, de proteger la industria na- 
cional." 

"Hasta este momento vemos que la tesis sostenida es la de la Constitucion 
de 1857, que corresponde a la. actitud norteamericana derivada de la Ley Sherman 
anti-trust y reforzada por la jurisprudencia de la Corte de Estados Unidos hasta 
la primera decada del novecientos, anos en que tomo diferente direccion del crite- 
rio judicial, al darse cuenta los magistrados que lo que se estaba haciendo era 
cerrar los ojos ante una realidad inevitable: el auge de los monopolios." 9 

5 Francisco Zarco. Sesion del 14 de agosto de 1956. Tomo 11, pags. 147 a 149. 

Juan de la Torre. Guia para el estudio del derecho constitutional mexicano. 1886. 
Imp. Villada. Pags. 33-34. 

Castillo Velasco. Derecho constitutional. Cap. VI. 

Montiel y Duarte. Garanttas Individuates. Tft. V. Cap. V. 

Rodriguez. Derecho constitutional. Pag. 360. 

Lozano. Derechos del Hombre. Nums, 314 a 321. 

6 La reglamentacion del artfculo 28 de la Constitucion de 1857 no se llevo a cabo 
desde luego, manteniendose en vigor algunas leyes anteriores como la del 7 de mayo de 
1832 y su reglamento, y la del 2 de julio de 1852. de inventores y perfeccionadores. La 
ley del 28 de septiembre de 1843 habfa dado un plazo para el ejercicio del derecho 
de invencion. 

"En lo relativo a moneda, dice De la Torre, tienen conexion con el artfculo 28, el 72. 
fraccion XXIII, y el 111, fraccion 111: respecto a privilegios exclusivos, el 72, fraccion 
XXVI y el 85. fraccion XVI; y en cuanto a correos, el 25 y el 72. fraccion XXII de la 
COnstitucion de 1857." 

~ Luis Velasco Rus. Nociones de derecho constitutional mexicano. Librerfa de Jesus 
Drfas. 1897. Pags. 41 y 42. 

8 Jesus Rodriguez. Ob. cit. Pags. 226 Y 227. 

9 Jacinto Pallares, Derecho mercantil, Pag. 275 Y ss. 




348 


ANDRES SERRA ROJAS 


En su sentido original la prohibicion de la Constitucion se dirigfa a los 
monopolios estatales, asf como a los estancos, en su consideracion de mono¬ 
polios fiscales. Don Jacinto Pallares, dice: "Los monopolios prohibidos por 
la Constitucion son los que establecen las leyes o las autoridades publicas a 
tftulo de autoridad, como dice Stuart Mill, no los que resultan de las con- 
diciones naturales de las cosas, o precisamente del ejercicio de la misma liber- 
tad industrial o mercantil." 

Don Jose Marfa del Castillo Velasco.w nos dice: 

"Los sistemas prohibitivos, lejos de favorecer los adelantamientos de la indus- 
tria y el progreso de los pueblos, estancan su movimiento y paralizan sus fuer- 
zas. Esta es una verdad ya demostrada por la experiencia y por la razon. Los mo 
nopolios y estancos limitan sus esferas de la actividad humana y constituyen .oer- 
daderamente un hurto de esferas de actividades en provecho de algunos individuos 
o de una persona moral, que es el gobierno a quien se convierte en enemigo d& 
los intereses individuales. Son ademas, los estancos y monopolios la causa de muchas 
y graves vejaciones impuestas a los habitantes de un pais a .quienes es necesario 
tiranizar, tanto mas cuanto mas productivos sean el monopolio y el estanco, y mayor, 
por consiguiente, el interes que ofrece el contrabando." 

Era esa libertad del liberalismo la que formaba los grandes capitales 
de las grandes empresas. El Estado no tenfa por que intervenir, estorbando 
o contrariando el libre juego de las fuerzas de la fecunda iniciativa privada. 
Dentro del marco de estas quedaron catalogadas como monopolios toda con- 
cesion, permiso o autorizacion en materia de credito, de bienes de dominio 
publico y de comercio. Y .la propia Suprema Corte de Justicia asf se vio 
obligada a reconocerlo.u En el informe del 10 de febrero de 1857, dijo don 
Miguel Lerdo de Tejada: "Los hombres progresistas de Mexico estan ani- 
mados de los mismos sentimientos generosos y humanitarios que forman el 
programa de los liberales honrados de todos los pafses cultos del globo, 
cuya mision no es otra cosa que la de mejorar la condicion ffsica y moral 
de los pueblos." 

d) El regimen cle los monopolios durante el gobierno 

del presidente Porfirio Diaz 

El regimen del general Dfaz se puede considerar en dos epocas: una 
primera epoca del mantenimiento de las instituciones liberales, procurando 
no discrepar de los gobiernos anteriores. En una segunda epoca, principal- 
mente a partir del ano de 1884, el gobierno se ve orientado con una nueva 
polftica de proteccion al capital extranjero, rodeandolo de seguridades de 
todo genero principalmente jurfdicas. Es la epoca en que los monopolios se 
fortalecen al amparo del poder publico y vuelven a vivirse las epocas de 
acaparamiento de artfculos de primera necesidad, y artfculos provenientes 

to Jose Marfa del Castillo Velasco. "Apuntamientos para el estudio del derecho cons- 
titucional mexicano", Mexico. 1871. Imprenta del Gobierno en Palacio. Pag. 69 Y ss, 

11 Semanario Judicial de la Federacidn, ejecutoria del 17 de abril de 1882, 
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del comercio exterior. El pueblo sufrfa por la accion de los acaparadores, 
principalmente del mafz. 

A tal grado llegaron las circunstancias, que el gobierno expidio el decreto del 
IQ de octubre de 1901, Num. 16113, "que deseando aliviar la situacion de las cla- 
ses menesterosas que sufren las consecuencias del alto precio que tienen el maiz 
y el trigo en los mercados nacionales ... Artlculo IQ. Queda exceptuado del pago 
de derecho de importacion y sus adicionales, asf como del impuesto del 7% de 
la renta interior del timbre, por el termino de tres meses contados de esta fecha, 
hasta el 31 de diciembre proximo, el mafz que se introduzca por las aduanas de 
la Republica. Artlculo 2Q. El trigo que durante el mismo perfodo se importe causara 
los derechos de importacion a razon de un centavo el kilogramo bruto..." 


5. Los MONOPOLIOS EN LA CONSTITUCION DE 1917 

El artlculo 28 del proyecto de Constitucion en 1917 correspondla a su 
homologo en la Constitucion de 1857, es decir, no dejaba de corresponder a 
un precepto de factura liberal, aunque las circunstancias que rodeaban a la 
nueva Constitucion fueran del todo diferentes.P 

El nuevo precepto se limitaba a respetar el texto, ampliando la enume- 
racion de las actividades que tendrla el Estado, como el telegrafo y radiotele- 
grafla, adicionandose los parrafos 11, III, Y IV. 

A1 discutirse este precepto,13 dos importantes adiciones se le hicieron: a), Una 
inspirada por don Rafael Nieto, subsecretario de Hacienda, relativa "a la emision 
de billetes por medio de un solo banco que controlara el Gobierno Federal”, 
b) Una segunda adicion se refirio a "que no constituyen monopolios las asociacio- 
nes de trabajadores, formadas para proteger sus propios intereses" y "tampoco cons¬ 
tituyen monopolios las asociaciones o sociedades cooperativas de productores para 
que, en defensa de sus intereses o del interes general, vendan directamente en los 
mercados extranjeros los productos nacionales o industriales que sean la principal 
fuente de riqueza de la region en que se produzcan..." 14 

El artfculo 28 de la Constitucion, ordena: "En los Estados Uniclos Mexicanos 
no habrd monopolios ni estancos de ninguna clase; ni exencion de impuestos; ni 
prohibiciones a tilulo de proteccion (i la industria, exceptuandose unicamente los 
relativos a la acunacion de moneda, a los correos, telegrafos y radiotelegraffa, a la 
emision de billetes por medio de un solo banco que controlara el gobierno federal, 
y a los privilegios que por determinado tiempo se concedan a los autores y artistas 
para la reproduccion de sus obras, y a los que, para el uso exclusivo de sus in- 
ventos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores de alguna mejora. 


12 Esas circunstancias son las que nos hacen concluir que el antiguo concepto liberal 
de los monopolios de leyes y autoridad, dio paso a los monopolios de hecho, los organi- 
zados por los particulares cuando integran "una ventaja exclusiva e indebida a favor de 
una o varias personas determinadas y con perjuicio del publico en general o de determi- 
nada clase social". 

13 Diario de los Debates del Congreso constituyente. Dictamen de la comision. Sesion 
del 16 de enero de 1917. 

14 Jesus Rodriguez y Rodriguez. Ob. cit. Pag. 228. 
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"En consecuencia, la ley castigara severamente y las autoridades perseguiran 
con eficacia toda concentracion o acaparamiento en una o pocas manos de artfculos 
de consumo necesario y que tenga por objeto obtener el alza de los precios: todo 
acto o procedimiento que evite o tienda a evitar la libre concurrencia en la pro- 
duccion, industria o comercio, o servicios al publico; todo acuerdo o combinacion, 
de cualquiera manera que se haga, de productores, industriales, comerciantes y em- 
presarios de transportes o de algun otro servicio, para evitar la competencia entre 
si y obligar a los consumidores a pagar precios exagerados; y, en general, todo lo 
que constituya una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas 
determinadas y con perjuicio del publico en general, o de alguna clase social.P 

"No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas para pro- 
teger sus propios intereses. 

"Tampoco constituyen monopolios las asociaciones o sociedades cooperativas de 
productores para que, en defensa de sus intereses o del interes general, vendan 
directamente en los mercados extranjeros los productos nacionales 16 o industriales 
que sean la principal fuente de riqueza de la region en que se produzcan, y que 
no sean artfculos de primera necesidad, siempre que dichas asociaciones esten bajo 
la vigilancia o amparo del gobierno federal o de los Estados, y previa autorizacion 
que al efecto se obtenga de las legislaturas respectivas en cada caso. Las mismas 
legislaturas, por sf o a propuesta del Ejecutivo, podran derogar, cuando las nece- 
sidades publicas asf lo exijan, las autorizaciones concedidas para la formacion de 
asociaciones de que se trata." n 

En el dictamen de la comision lefdo el 12 de enero de 1917 se 'observa con 
claridad el proposito del constituyente de preservar de limitaciones la libre con¬ 
currencia: "El artfculo 28 del proyecto de reformas especifica con toda claridad 
la prohibicion relativa a todo lo que signifique monopolio; comprende que esto es 
odioso en un pais como el nuestro en el que debe dejarse el mayor campo de 
libertad posible a la industria y al comercio." 

"Quien ahonde un poco en la Constitucion y sistemas de gran capitalismo en 
Mexico, podra notar que gran parte de la tecnica legislativa sobre las concentra- 
ciones, ha tenido como objeto favorecerlas subrepticiamente. Las leyes se han ela- 
borado en ocasiones para respetar o acrecentar intereses monopolistas que favorecen 
a determinada clase social." 

6. LA LEY ORGANICA DEL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL 

EN MATERIA DE MONOPOLIOS 

Siguiendo la tradicion de 1857, el artfculo 28 homologo en la Constitu¬ 
cion de 1917 prohibe la existencia de monopolios y de estancosw 

Se entiende por estanco, "el monopolio constituido en favor del EstadO 
para procurar provecho al fisco". Artfculo 2 9 . 


16 La expresion productos nacionales sustituyo a la de productos naturales. 

16 Angel Martin Perez. El Monopolio. TH. 1937. 

17 Antonio Carrillo Flores. La economic y los derechos del hombre en la Conslitucidn 
mexicana. Mexico. 1952. 

18 Se han expedido tres importantes leyes reglamentarias del artfculo 28 constitucional: 
a) La ley del 3 de mayo de 1926; b) La ley del 18 de agosto de 1931;' y c) La ley del 
31 de agosto de 1934. 
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Para los efectos de la presente ley "se entiende por monopolio: toda con- 
centracion o acaparamiento industrial o comercial, y toda situacidn delibera- 
damente creada, que permita a una o varias personas imponer los precios 
de los articulos -o las cuotas de los seroicios-«, con perjuicio del publico o de 
alguna clase social". Artfculo 3 9 - 

Numerosos comentarios han sido hechos sobre el sentido de este precepto 
que no solo limit a, sino que aun altera el texto constitucional. 

De acuerdo con el artfculo 28 constitucional el monopolio es como el la- 
tlfundio, como la personalidad juridica de la Iglesia, son hechos sociales su- 
jetos a las disposiciones estrictas de la ley. Ninguna ley reglamentaria puede 
desviar el sentido de un precepto constitucional que obedece a muy comple- 
jas razones. Si la norma constitucional no es la adecuada, el camino logico 
es su reforma no su inaplicacion.w 

A1 amparo del artfculo 5 ? de la ley se han constituido numerosos mono¬ 
polios, bajo formas jurfdicas muy diversas, lo que hace suponer que los 
distintos gobiernos que han aplicado la ley consideran que la Constitucion 
distingue varios tipos de monopolios: a) Los que tiene a su cargo el Estado; 
b) Los monopolios a cargo de los particulares; y c) Los monopolios prohibi- 
dos. El segundo grupo estarfa constituido por todos los monopolios que no 
causan perjuicio al pueblo o a alguna clase social, o que no imponen los 
precios. 

Esta interpretacion se ve robustecida por la redaccion del artfculo 4’ de 
la ley que hace suponer que es suficiente la autorizacion y regulacion del 
Estado , para la existencia legal del monopolio. 

Artfculo 4 9 . Se presumira la existencia del monopolio, salvo prueba en 
contrario: 

I. En toda concentracion o acaparamiento de articulos de consumo necesario; 

II. En todo acuerdo o combinacion de productores, industrials, comerciantes 
o empresarios de servicios, realizado sin autorizacion y regulacion del Estado, que 
permita imponer los precios de los articulos o las cuotas de los servicios; y 

III. En toda situacion comercial, industrial o de prestacion de servicios creada 
deliberadamente, que permita imponer los precios de los articulos o las cuotas de 
los servicios. 

Con respecto a los monopolios que tiene a su cargo el Estado, el artfculo 
6 ’ de la ley establece: 

No quedaran comprendidas en las presunciones a que se refiere el artfcu¬ 
lo 4 9 . J. Las empresas de servicios publicos concesionados que funcionen con- 
forme a tarifas aprobadas oficialmente; JI. Las empresas en que participe el 
Estado como accionista o asociado. 

Todo esto quiere decir, para la ley, que es suficiente para quitarle el sam- 
benito, de monopolio a una empresa que sea concesionada o que participe el 
Estado como accionista o asociado. 


19 Ceser Sepulveda. "El abuso de la patente como factor de monopolio". Rev. El Foro. 
^ epoca. Nums. 24-25, enero-junio, 1959. Mexico. 
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Comentando este precepto dice la exposicion de motivos de la ley: 

"De las presunciones de monopolio fue necesario excluir aquellas actividades 
que se realizan mediante la vigilancia o intervention oficial, o en las que de 
algun modo participa el Estado. porque si a este correspondiera en todo caso 
apreciar las pruebas en contrario, debe aceptarse que en el mismo poder publico 
radica la facultad de declarar la ausencia de monopolio en los casos en que inter- 
venga. Por otra parte, la presuncion de regularidad que corresponde a los actos 
de las autoridades, exige que se presuma la inexistencia de violaciones a la ley, en 
las situaciones controladas por el Estado. Pero ello no significa que se admita 
el monopolio de las empresas en que el Estado intervenga, pues en los casos de 
presunciones que no le son aplicables, no se reunen todos los elementos que carac- 
terizan el acto monopolfstico. Si se reunieran, el monopolio estari'a prohibido aun 
cuando la presuncion por si misma no hubiera producido sus efeetos." 

La tendencia monopolista en el mundo moderno, lo mismo comprende 
al Estado que a las empresas privadas. Hay un fenomeno economico inevi¬ 
table de concentracion de la riqueza publica en las diferentes ramas de la 
economia. El Estado no puede sustraerse a este ritmo de los capitales que 
para su propia supervivencia necesitan la elimination de todo factor de 
competencia. No es solo en el precio, ni en el perjuicio del publico o 
de alguna clase social en la que radica el elemento clave del monopolio. 
Este es una estructura economica, un plan de desenvolvimiento del capital 
que reune elementos dispersos en una nueva fuerza economica, que subsiste 
frente al Estado en tanto que este lo alienta, lo protege o lo estimula. Pero 
si el Estado se enfrenta a los monopolios, es porque desvia su mision, ya 
que el monopolio en su origen es combatido por la teoria liberal, a travfs 
de la ley economica, pero no a traves de la action del Estado. “...El mo- 
nopolio del capital constituye el cepo de la forma de produccion que se ha 
desarrollado y florecido con ella y bajo ella. La concentracion de los medios 
de produccion y la socialization del trabajo alcanzaran un punto, llegado el 
cual, no sera armonizable con su superestructura capitalista y esta saltara. 
Llega su hora a la propiedad privada capitalista y el expropiador es a su vez 
expropiado." Carlos Marx. El Capital. Vol. 1. Cap. 24, libro 7. 

En el derecho moderno, el Estado intervencionista necesita de los mo¬ 
nopolios privados, pues a fuerza de depender del Estado, han acabado por 
perder su fisonomia para entrar en el engranaje de las instituciones del 
Estado. El monopolio es un problema politico y economico, ligado a la suerte 
del Estado y del regimen capitalista.w 

Seria un error pensar que el viejo precepto liberal esta vigente en su 
mismo sentido que en 1857. Hoy, el articulo 28 constitucional tiene otra pro- 

20 Antonio Carrillo Flores en su monografia denominada: La economia y los derechos 

del hombre en la constitucion mexicana: .de como una disposition legal sin ser modi- 

ficada en su forma, evoluciona en un sentido diferente al que expresa su contenido lite¬ 
ral. .." y agrega .para que el poder publico cumpla con sus responsabilidades de hoy 

frente a la economia del pais, no ha necesitado ni necesita quebrantar los textos de un 
instrumento como la Constitucion". 
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yeccion, por eso la ley de monopolios no lo ha reglamentado, ha creado su 
propio o particular sistema: 

"Por otro concepto, dice Rodriguez y Rodriguez,21 la ultima parte del segundo 
parrafo del articulo 28 de la ley suprema, al declarar que debe evitarse y aun per- 
seguirse todo aquello que constituya una ventaja exclusiva en favor de una o va- 
rias personas y que traiga perjuicios al publico en general o a alguna clase social, 
hace cambiar la impresidn de liberalismo rotundo que produce a primera vista la 
lectura del parrafo. Parece que lo que procuro el legislador fue impedir esos posi- 
bles perjuicios sociales." 

El reglamento de la ley actual no se expide, estando en vigor el anterior 
de la ley de 1931. Vease ademas el decreto del 10 de febrero de 1936; el de¬ 
creto del 2 de agosto de 1938; el decreto del 16 de diciembre de 1941; el 
decreto del 17 de mayo de 1943. Debe ademas consultarse la ley de atribu- 
ciones reformada, que en muchos preceptos interfiere con los preceptos de 
la ley reglamentaria de monopolios. 

Considero pertinente hacer alusion a una opinion que difiere de los con- 
ceptos antes expresados. Ignacio Burgoa,22 nos dice: 

"Para contestar a la pregunta de si el articulo '28 constitucional debe facultar 
al Estado para intervenir en el libre juego de la concurrencia economica, se debe 
responder previamente a esta importante cuestion: /.La libre concurrencia, desarro- 
llada ilimitadamente, es inicua para lesionar a la sociedad. o por el contrario, su 
ejercicio irrestricto puede causar danos a los intereses sociales? De la solucion que 
se brinde a este trascendental problema dependen la conservacion del articulo 28 de 
nuestra Constitucion en los terminos en que actualmente esa concebido o la re¬ 
forma de su texto; y si es suficiente considerar que el desempeno excesivo de 
cualquier libertad individual entrana una posibilidad de damnificacion social, aun- 
que los principios inherentes no se causen por modo actual o positivo, debe con- 
cluirse necesariamente que cualquier precepto constitucional, tomando en cuenta 
dicha posibilidad, debe contener, al menos, la declaracion de que el ejercicio de 
una potestad libertaria por parte del gobernado solo es permitido y unicamente 
protegido por el derecho, cuando no afecte el interes social. Pues bien, dicha decla¬ 
racion no la involucra el articulo 28 constitucional. La situacion en que este pre¬ 
cepto coloca al Estado frente a la libre concurrencia se traduce -eso si con ra- 
zon-, en que este sea un perseguidor y castigador de todo aquello que evite o 
merme dicha libertad, sin otorgarle en cambio ninguna facultad para intervenir en 
el ejercicio de la misma con miras a preservar a la sociedad, cuando su desempeno 
excesivo e ilimitado pueda producir trastornos en la economia publica. No es lo 
mismo, por tanto, proteger el interes social mediante la tutela de la libre concu¬ 
rrencia, que escudarlo contra el desarrollo desorbitado de esta." 

Los privilegios o monopolios que la ley autoriza son los siguientes: a) 
Los derechos de autor sobre las obras literarias, artfsticas y cientfficas a que 


ai Rodriguez y Rodriguez Jesus. Ob. cit., pag. 229. 

. 22 Burgoa Ignacio. Dos estudios. Algunas obseiyaciones sobre el articulo 28 constitu¬ 
tional, Ed. Poma, S. A. Mexico, 1953, pags. 44' a 45. 
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se refiere la ley de derechos de autor publicada en el D. O. F. del 21 de 
diciembre de 1963; y b) Los derechos de propiedad industrial sobre las crea- 
ciones nuevas, tales como las patentes de invencion, modelos de utilidad 
industriales y dibujos industriales. 

El artfculo 89 fraccion XV senala entre las facultades y obligaciones del 
Presidente de la Republica la "de conceder privilegios exclusivos por tiempo 
limitado, con arreglo a la ley respectiva, a los descubridores, inventores o 
perfeccionadores de algun ramo de la industria". 

Vease la "Ley de Invenciones y Marcas", D. O. F. del 10 de febrero 
de 1976. 


7. LAS RESOLUCIONES DE LA SUPREMA CORTE 

EN MATERIA DE MONOPOLIOS 

Tesis jurisprudencial niimero 693. Monopolios. 

"Por monopolio se entiende el aprovechamiento exclusivo de alguna industria 
o comercio, bien provenga de algun privilegio, bien de otra causa cualquiera; y el 
artfculo 28 constitucional equipara al monopolio todo acto que evite o tienda a 
evitar la libre concurrencia en la produccion industrial o comercial y, en general, 
todo 10 que constituya una ventaja exclusiva o indebida en favor de una o varias 
personas, con perjuicio del pueblo en general o de una clase social; de rnanera 
que cuando una ley establece la exencion de un impuesto, para los productores que 
acepten condiciones que les impongan instituciones privadas, indudablemente tiende 
a evitar la libre competencia, creando el monopolio en perjuicio de los demas. 
Por las razones anteriores, el decreto del 30 de agosto de 11927, que establece la 
bonificacion del impuesto del 13 por ciento en favor de los industriales que acepten 
la tarifa de la Convencion Industrial Obrera, constituye una violacion del artfculo 28 
constitucional." 

Tomo 76, pag. 997. 

"Por monopolio se entiende el aprovechamiento exclusivo de alguna industria 
o comercio, bien provenga de algun privilegio, bien de otra causa cualquiera, y el 
artfculo 28 constitucional equipara al monopolio, todo acto que evite o tienda a 
evitar la libre concurrencia en la produccion, industrial o comercial, y, en general, 
todo lo que constituya una ventaja exclusiva e indebida a traves de una o varias 
personas con perjuicio del publico en general o de alguna clase social." 

En el mismo sentido: tomo 99, pag. 1251. 

Taina 57, pdg. 818. 

"El monopolio es el resultado de una concentracion en unas mismas rnanos, 
de todos o de la mayor parte de los objetos del mismo genero y especie que existan 
en los mercados de una comarca mas o menos extensa, o de los rnedios de pr 0- 
duccion; tiende, en una palabra, a suprimir a los competidores, desplazandolos de 
la lucha economica y subvirtiendo los principios que rigen a la produccion J al 
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consumo. Sentada esta tesis, se advierte que al crear el Ejecutivo el Consejo Ad¬ 
ministrative) del Petroleo, en los terminos en que lo fue, no establece en favor de 
‘ a nacion monopolio o estanco; porque limitandose el acuerdo respectivo a crear 

organo que debe encargarse de los bienes muebles o inmuebles expropiados 
por el decreto del 18 de marzo d 1938, Y no refiriendose a la industria petrolera 
en general, es claro que tal acuerdo no afecta los bienes ni los derechos de .las 
companies petroleras no afectadas por el acuerdo, en el ejercicio de sus actividades 
petroleras, industriales y comerciales." 

Nueva Jurisprudence de la Corte, 1975: Monopolios. Tesis 447, pag. 726. Ter- 
cera Parte. 





CAPfTULO IV 


LA LEGISLACIoN ADMINISTRATIVA y LAS INVERSIONES 
EXTRANJERAS EN MEXICO 

1. El regimen economico jurfdico de las inversiones extranjeras en Mexi¬ 
co.-2. La situacion constitucional del inversionista extranjero.-3. La 
legislacion administrativa en materia de inversiones extranjeras.-4. Ejem- 
plos de algunas leyes administrativas que establecen restricciones a las 
inversiones extranjeras o las sujetan a un regimen jurfdico especial.-5. Pro- 
blemas legales de la inversion extranjera.-6. Ley para promover la 
inversion nacional y regular la inversion extranjera.-7. Registro de trans- 
ferencia de tecnologfa y el uso y explotacion de patentes y marcas. 


1. EL REGIMEN ECONOMICO JURIDICO DE LAS INVERSIONES 

EXTRANJERAS EN MEXICO 

La inversion es el empleo de dinero o de capital. "Se aplica tambien al 
empleo de tiempo en un asunto determinado. Aunque etimologicamente in- 
vertir quiere decir dar vuelta o poner al reves una cosa, en terminos econo- 
niicos significa emplear dinero, particularmente en empresas de larga dura- 
cion, en emprestitos, en propiedad, en edificacion, etc. Modernamente se ha 
estudiado si las inversiones de capital absorbian una cantidad excesiva del 
ahorro publico inmovilizando mas dinero del conveniente en empresas re- 
productivas a largo plazo." t 


i La capacidad de un pats para absorber capital en forma diferente a la de franca 
donacion, puede ser considerada bajo dos aspectos distintos. El primero, que puede ser 
llamado la capacidad interna de absorcion, es la habilidad para emplear productivamente 
e l capital, sea este proporcionado por fuentes internas o externas.. La palabra "productivo" 
se utiliza aquf en un sentido amplio, en tal forma que comprenda las aportaciones directas 
e indirectas a la produccion. En el caso de* la inversion privada, el capital puede suponerse 
que produzca directamente un aumento en la produccion que sea suficiente para satisfacer 
los intereses de un prestamo de capital o la utilidad prevista del inversionista, esto ultimo 
en caso de una inversion de capital propio. Cuando el capital es tornado a prestamo por el 
gobierno, es claro que no es necesario que el capital o indirectamente, para aumentar la 
produccion total de la economfa (y la capacidad del gobierno para pedir prestado o para 
recabar impuestos) por una cantidad que pueda cubrir el costo del servicio del prestamo. 

Waltere A. Chuson. "La inversion extranjera y la balanza de pagos". Revista Comercio 
Exterior. Febrero de 1957. Pag. 80. 

. Osear Ramos Garza. Mexico ante la inversion extranjera. Legislacion, Politicos y prac- 
ticas. 2? ed. Mexico. 1972. 
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Con toda sencillez se ha dicho que el concepto de inversion implied una 
transjerencia de capital, sea dinero o bienes, de una nacion a otra.e 

El problema de las inversiones extranjeras es un problema esencialmente 
economico y principalmente de economfa financiera. Los paises subdesarro- 
llados o en proceso de industrializacion, requieren para su evolucion de la 
inversion de capitales para estimular y acrecentar su desenvolvimiento eco¬ 
nomico, sobre todo cuando el capital nacional ha llegado al lfmite de los 
ahorros," 

La 1 Reunion Parlamentaria Mexico Norteamericana que se celebro en 
la ciudad de Guadalajara en la primera decena de febrero de 1961, discutio 
con relativa amplitud el problema de la inversion extranjera en Mexico y sus 
efectos en nuestra economfa. 

La delegacion mexicana afirmo.s que no toda inuersidn extranjera es 
util al pais que la recibe y se apoyo en lo siguiente: 

"La inversion directa extranjera en el comercio no es util porque no crea ri- 
queza; puede ser perjudicial si, al entrar en competencia con las empresas mexi- 
canas, desplaza a estas; ,resulta contraproducente en cierto tipo de industrias ex- 
tractivas porque se limita a aprovechar materias primas agotando recursos naturales 
no renovables sin dejar en Mexico una riqueza compensatoria de la que sale; 


2 Raul Ortiz Mena, Victor L. Urquidi, Alberto Waterston y Jonas H. Heralz. "Mexico. 
Desarrollo economico y capacidad para absorber capital del exterior". Problemas agricolas 
e industriales de Mexico. Num. 3. Vol. IV. Mexico. 1952. Pag. 11. 

3 Datos tornados de la Revista Comercio Exterior. Mexico. Febrero de 1961. Pa- 
ginas 70-71. 

4 Manuel Serra Moret. Diccionario economico de nuestro tiempo; 

Asociacion de Banqueros de Mexico. Inversiones Extranjeras en Mexico. 1958. 

Camara Textil del Norte. "Las inversiones extranjeras y el desarrollo economico de 

Mexico". Probls. Arg. e Inds, de Mexico. Nums. 1-2. Vol. IX. Mexico 1957. 

Jorge Echaniz y Emilio Mujica, edts. "Inversiones extranjeras". Cuestiones Nacionales. 
Num. 8. Oct. 1958. 

Manuel Sanchez Cuen. "El funcionamiento externo para el fomento de la economfa 
nacional". Mexico en la IX Conferencia Internacional Americana. Mexico. 1948. 

Aguilar, Alonso. La inversion extranjera. Eds. Cfrculo de Ests. Mexicanos. Mexico. 
1955. 

Beveraggi, Allende, Walter M. El servicio de capital extranjero y el control de cam- 
bios. Fondo de Cultura Economica. Mexico. 1954. 

Antonio Carrillo Flores. El problema de las inversiones extranjeras en la Conferencia 
de Bogota. Mexico. 1948. 

Cecena, Jose Luis. "Inversiones extranjeras directas en Mexico". Reo, de Economfa. 
Nums. 10 y II oct.-nov. 1952. 

Dfaz Dufoo, Carlos. Las inversiones extranjeras. 1918. 

Lavfn, Jose Domingo. Inversiones extranjeras. Mexico. 1954. Ediapsa. 

Lopez Garcia Ruben, "Consideraciones sobre inversiones extranjeras". Reu. de EconO- 
nna. 1952. oct-nov, 

Velasco, .Gustavo R. "Conferencia sobre inversiones extranjeras". Mexico. 1955. 
Villasenor. Eduardo. "Medios de cooperacion economica entre los Estados Unidos Y 
Mexico". Trimestre Ec, v. II. Num. 4, ene-marzo. 1945. 

Zamora Millan, Fernando. "Capitales extranjeros". Investigacion economico. Mexico. 
V, VIII. Num. 3, 1948. 
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empobrece a la economfa mexicana la inversion en negocios temporales que, una 
vez realizados estos, se repatria en union de sus ganancias. 

"En las discusiones de Guadalajara se puso de relieve igualmente un dato es- 
tadfstico de particular signification, como es el de que la salida de divisas por 
concepto de utilidades, intereses y regalias supera, en general, el monto de las 
nuevas inversiones extranjeras directas, lo que determina la persistencia de un 
fenomeno de descapitalizacion y repercute desfavorablemente en la balanza de pa- 
gos. Ast, por ejemplo, en 1959 la nueva inversion extranjera directa -excluidas 
reinversiones y cuentas entre compant'as-- sumo Dls. 90 millones, en tanto que 
los egresos de divisas por dichos conceptos ascendieron a Dls. 130 millones, corres- 
pondiendo a las utilidades Dls. 90 millones y la cantidad restante a envfos por 
intereses, regalias y otros pagos. En cuanto al volumen, las estadlsticas indican que 
la inversion extranjera directa bruta represento el 9.7 por ciento de la inversion 
bruta total registrada en el pat's durante el ano de 1959. 

"Los legisladores mexicanos puntualizaron tambien que Mexico no esta dispues- 
to a modificar su concepto de propiedad a fin de ofrecer mas alicientes al inver- 
sionista extranjero, pues la norma constitucional que senala la facultad del Estado 
para imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interes publico, 
forma parte de la conciencia jurldica del pals. Consideran que, sin necesidad de 
estlmulos artificiales, . Mexico presenta buenas oportunidades para la inversion ex¬ 
tranjera directa: tasa de utilidades atractiva, libertad de transferencia de capitales 
y de exportaciones de utilidades; libre convertibilidad monetaria; regimen fiscal 
con moderados impuestos sobre utilidades; subsidios a industrias nuevas y nece- 
sarias y estlmulos para la reinversion; combustibles baratos, estabilidad poli'tica y 
social. 

"Mexico requiere, como ya se ha dicho, de inversiones extranjeras y en este 
sentido nuestros legisladores senalaron cuales pueden ser las mas utiles para el 
desarrollo del pals. Es preferible, sostuvieron, la inversion indirecta adecuada a 
l°s planes de fomento econdmico y que se pueda utilizar con libertad; los creditos 
deberfan ser a moderada tasa de interes y a largo plazo y siempre, claro esta, 
dentro de la capacidad de pago del pat's. En lo que se refiere a la inversion extran¬ 
jera directa, sera bienvenida en los campos donde haya insuficiencia de capital 
nacional. En todos los casos deberia asociarse a capital mexicano y participar en 
forma minoritaria respecto de el. En suma, manifestaron los legisladores mexi¬ 
canos, la Constitution de Mexico establece un regimen de derechos propicios para 
la. inversion extranjera que no 'demanda privilegios especiales y que se aviene al 
mismo trato que las leyes otorgan al inversionista mexicano." 

La legislation economica puede contribuir a la expresion de una poli'tica 
National de inversiones extranjeras, adoptando todas las modalidades que 
extjan las condiciones particulares en un determinado medio economico. 

. Cuando el derecho se estudia no solo bajo el angulo formal de las normas 
Juridicas positivas, sino desde el punto de vista mas universal, entonces ad- 
quieren gran importancia los estudios de las fuerzas creadoras y de las fuentes 
reales de las normas juridicas. Desde esta perspectiva, la regia de derecho 
—forma y estilo para realizar el orden social y la justicia- no es una creation 
arbltraria del legislador, sino producto de multiples fuerzas sociales, tales 
como los intereses economicos, las ideas politicas, las creencias religiosas, las 
Costumbres y los usos colectivos. Es por ello que los grandes problemas poli- 
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ticos y economicos -y el de las inversiones extranjeras lo es para Mexico- 
alcanzan relevancia jurfdica al constituir el contenido concreto y real de 
numerosas e importantes normas de derecho." 5 

Los intentos para atender este grave problema nacional han orillado al 
gobierno federal a la creacion de una comision intersecretarial para coordi- 
nar la aplicacion de las disposiciones legales aplicables a inversiones de ca- 
pitales nacionales y extranjeros. La ley de la comision fue publicada en el 
D. O. F. del 23 de junio de 1947 y ampliada D. O. F. del 3 de abril de 1950. 
La ley actual es la "Ley para promover la inversion mexicana y regular la 
inversion extranjera", D. O. F. del 9 de marzo de 1973. 

El inversionista del siglo pasado tenia mas de aventurero o conquistador 
que de hombre de empresa. Las inversiones se hacfan bajo condiciones siem- 
pre precarias o lesivas, no solo a la economia del pais, sino lo mas grave, a 
la dignidad nacional.s 

Las inversiones extranjeras se han complicado desde los primeros anos 
de este siglo hasta nuestros dias, debido a que se siguen considerando como 
problemas de orden internacional. Las naciones capitalistas, con excedentes 
de capital exportable, manejan este de acuerdo con su politica exterior: El 
capital tiene como las personas una nacionalidacl. La proteccion del capital 
se extiende mas alia de las fronteras de un pais, casi siempre son mas com- 
plicadas las relaciones economicas que las relaciones culturales o de otro tipo. 

La fuerza economica, en comercio, industria y credito de una nacion po- 
derosa, no puede volcarse masivamente sobre otra, porque la aniquila total- 
mente desde el punto de vista de su economia interna. Los paises tienen sus 


5 Juan Sanchez Navarro. Ensayo sobre una polttica de inversiones extranjeras en Mexi¬ 
co. Segunda edicion. 1956. CONCANACO. Mexico. Pag. 14. 

6 Louis Loss. El papel del gobierno en la proteccion de los inversionistas. Comision 
Nacional de Valores. Mexico. 1957. 1 v. 50 pags. 

Clarence H. Haring. Inversiones extranjeras en la America Latina. Un examen retro- 
activo. Banco de Mexico, S. A. 1949. 1 v, 23 pags. 

Las inversiones extranjeras directas en Mexico. Cuantta de la Inversion. Comision de 
la CNIT., para el estudio de las inversiones extranjeras. Edicion de la Camara Nacional 
de la Industria de Transformation. Mexico. 1955. 1 v. 43 pags. 

Inversiones internacionales. Concepto, polttica, necesidad, condiciones y destino. Con- 
federation de Camaras Industrials. Mexico. 1951. 1 v, 52 pags. 

Pablo Gonzalez Casanova. La ideologta norteamericana sobre inversiones extranjeras. 
Escuela Nacional de Economia. Inst, de Invs. Economicas. Mexico, 1 v. 190 pags. 

"Inversiones extranjeras", Cuestiones Nacionales" Editores: Jorge Echaniz y Emilio 
Mujica. Num. 8. 1 v. 91 pags. 

Gonzalo Guzman y Godoy. Monopolios y patentes. TH. Mexico. 1958. 

Mir Khan. Los cours des capitaux etrangers dans les pays en voie de deoelopment- 
Paris. 1958. 

Naciones Unidas. "La corriente internacional de capitales privados. 1946-1952". E-2531. 
ST-ECA-22. Nueva York. 1954. 

Andre Philip. L'eoolution des inuestissements internationaux du XX siecle a nos jours■ 
Paris. 1958. 

Daniel James. Hoto to inuest an Hue in Mexico. Mexico. 1960. 

Naciones Unidas. "Las inversiones extranjeras en America Latina". New York. 1958. 


propias economias y aspiran mantenerlas con entera independencia de otras, 
(lue como es logico siguen sus propios principios. 

Es esta la explicacion de por que es un problema dificil y delicado el de 
las inversiones extranjeras. Refiriendose al convenio economico de Bogota, 
expreso Gilberto Layo: 

"...los Estados que necesitan inversiones tienen derecho de exigir que estas 
no se hagan solo por afan de ganancia legitima de los inversionistas, sino tambien 
con miras a aumentar el ingreso nacional, a acelerar el desarrollo economico y a 
promover su bienestar social. Los capitales extranjeros quedaran, corno es obvio, 
sujetos a las leyes nacionales, y se podran tomar medidas para evitar que las in¬ 
versiones extranjeras sean utilizadas, directa o indirectamente, para intervenir en 
la polttica nacional o ’para perjudicar la seguridad o los intereses fundamentals 
del pat's que las reciba; y tambien tiene derecho, no podrfa ser de otro modo, a 
establecer normas relativas a la extension, condiciones y terminos en que se per- 
mitira la inversion extranjera en el futuro." 

Una nacion construye su economia en el transcurso de grandes periodos 
de esfuerzos y sacrificios. En los diversos estudios economicos que hemos ci- 
tado, se contiene una larga exposicion de las vicisitudes de los dos grupos de 
inversiones extranjeras en Mexico: a) Las inversiones indirectas de cartera; y 
b) Las inversiones directas. 

■ Desde el siglo pasado los gobiernos subdesarrollados comienzan una carrera 
desenfrenada de emprestitos, destinados a nivelar o complementar los inciertos 
presupuestos. La verdad es que esos ingresos fueron continua fuente de 
despilfarros e inmoralidades gubernamentales, a los que se unfan los graves 
desatiertos de la administracion publica. Desventurado del pais que esta 
bajo el signo de la improvisacidn y de la incapacidad. 

Asf crecio enormidades una deuda publica que se dilufa en el transito de 
los usureros a las manos de los funcionarios. Mas de la mitad de estas obli- 
gaciones se perdfan en corretajes, comisiones, porcentajes y otros despojos de 
capitales de rapina o intereses de ignominia. El cuadro historico de estos des- 
arreglos de nuestro Estado no deja de ser lamentable. 

En cuanto a las inversiones directas paulatinamente y bajo condiciones 
tambien azarosas fueron colocando las primeras bases de nuestra industria, 
primero en la minerfa, luego en los transportes, y muy atenuadamente en 
otras actividades. El regimen del presidente Dfaz acrecento notablemente la 
Inversion extranjera. 

En la ultima etapa de esas actividades se orientaron hacia la industria petrolera, 
la minerfa, la industria en general, las comunicaciones, la agricultura y la gana- 
deri'a, i 0 s transportes y los servicios. En 1952 las mas importantes ramas extranjeras 
directas en Mexico eran: a) Las manufactureras; b) La minerfa; e) Energfa elec- 
tnca, gas yagua; d) Comercio, y otras actividades tales como transportes y comuni¬ 
caciones, agricultura y ganaderfa en proporciones menores. 

El libro: La legislaci6n mexicana en materia de inversiones extranjeras. 
Centro de Estudios Economicos del Sector Privado, A. C. Mexico, 1968, que 
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analiza la polftica de Mexico en materia de inversion extranjera directa; pre- 
senta una noticia estadfstica sobre ingresos y egresos derivados de la inversion 
extranjera directa y sobre el origen y destino de los fondos; mas un examen 
de la legislacion mexicana en materia de inversiones. 

Miguel S. Wionczek en su obra: El nacionalismo mexicano y la inversion 
extranjera. Ed. Siglo XXI, Mexico, pag. 24, nos proporciona las siguientes 
reflexiones, que permiten una consideracion precisa sobre el problema que 
estudiamos: 

"Dejando a un lado como insostenibles los argumentos extremos y pueriles que 
se hacen ofr de vez en cuando en el sentido de que Mexico deberfa proceder a 
la elaboracion'de su propia tecnologfa (siguiendo el mismo razonamiento podrfa 
abogarse tambien por la elaboracion de las matematicas o la fisica nuclear tam¬ 
bien netamente mexicanas), las inquietudes que emanan de las pequenas elites 
intelectuales respecto a, la creciente dependencia tecnologica de Mexico del exte¬ 
rior se traduce en las siguientes proposiciones: 

"a) Por consideraciones economicas a largo plazo Mexico no puede darse el 
lujo de abandonar el objetivo de una rapida absorcion de nueva tecnologfa y que- 
darse satisfecho con la tecnologfa de segunda mano, la que probablemente recibe 
en la actualidad y a precios exagerados; 

"b / Por razones polfticas Mexico no puede permitirse tampoco la dominacion 
tecnologica externa mediante acuerdos que ligan la nueva tecnologfa a la inver¬ 
sion extranjera privada; 

“c) Tanto por consideraciones de orden politico como economico el capital 
extranjero privado deberfa retirarse gradualmente -de comun acuerdo con el Es- 
tado y el sector privado mexicano-, de las actividades en las que el progreso tec- 
nologico es relativamente lento o existe un acervo de la tecnologfa libremente -acce- 
sible que es factible conseguir a traves de los canales internacionales de asistencia 
tecnica sin la intermediacion del capital privado extranjero; 

“d) Por las mismas razones el capital privado extranjero deberfa' contribuir 
a la investigacion aplicada nacional en las areas de la tecnologfa dinamica y, fi- 
nalmente; 

“e) El costo de la tecnologfa extranjera para pafses como Mexico deberfa ser 
abatido mediante la ayuda financiera externa y la liberacion general de las con- 
diciones en que tiene lugar la transferencia de tecnologfa desde sus duenos ex- 
tranjeros a las empresas publicas y privadas mexicanas:' 


2. LA SITUACION CONSTITUCIONAL DEL INVERSIONISTA EXTRANJERO 

Nuestra legislacion administrativa y constitucional no establece una dis- 
criminacion del inversionista extranjero, con respecto de los inversionistas na- 
cionales. Ambos son considerados en un mismo piano de igualdad, sin que 
se establezcan cargas u obligaciones onerosas para los primeros," 

- i 

7 Hernan Cortes Rodriguez. Las inversiones extranjeras en Hispanoamerica. Ediciones 
de Cultura Hispanica. Madrid. 1953. I v, 196 pags. 

"Las inversiones extranjeras y el desarrollo economico de Mexico”. Ponencia de la 
Camara Regional Textil del Norte al IV Congreso Nac. de industriales. 
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Esta es la primera afirmacion: el derecho mexicano considera al inner- 
sionista y al propio capital extranjero, bajo las mismas condiciones que a los 
inversionistas y al capital mexicano, pero sujeto a una estricta legislation. 

El artfculo 33 de la Constitution ordena en su primera parte: 

"Son extranjeros los que no posean las calidades determinadas en el articulo 
30. Tienen derecho a las garantias que otorga el capitulo I, tltulo primero, de la 
presente Constitucion." 

Entre esos preceptos nos encontramos el parrafo primero del articulo 4’: 

"A ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profusion, industria 
o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de esta libertad solo podra 
vedarse por determination judicial, cuando se ataquen los derechos de tercero o 
por resolucion gubernativa, dictada en los terminos que marque la ley, cuando 
se ofendan los derechos de la sociedad. Nadie puede ser privado del producto de 
su trabajo, sino por resolucion judicial..." 

Esta capacidad general se ve restringida por preceptos de orden publico, 
que obedecen a muy serias razones de nuestro proceso social. 

Determinados preceptos de la Constitucion y sus leyes administrativas 
reglamentarias, hacen referenda a la calidad del extranjero o de las em- 
presas de las que forme parte: son todas aquellas normas en que el Estado 
mantiene su regimen de protection de ciertos bienes de dominio publico, de¬ 
terminadas actividades politicas y otros casos de interes nacional. 

Como en todas las constituciones del mundo se establecen determinados 
derechos como exclusivos de los nacionales, por ejemplo: los extranjeros no 
podran de ninguna manera inmiscuirse en los asuntos politicos del pais. Pa¬ 
rrafo segundo del articulo 33. 

En otros casos la propia Constitucion exige la calidad de mexicanos, de 
mexicanos por nacimiento, y de mexicanos por nacimiento e hijos de pa¬ 
dres mexicanos por nacimiento, obedeciendo a razones de interes nacional: 
articulo 51 y 58 respecto de diputados y senadores; articulo 82, fraccion 1 
respecto del Presidente de la Republica; 95, fraccion 1 respecto de los minis- 
tros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; 115, fraccion 1, inciso b) 
segundo parrafo en cuanto a los gobernadores de los Estados; y otros. 

El articulo 32 de la Constitucion ordena: 

"Los mexicanos seran preferidos a los extranjeros en igualdad de circunstancias, 
para toda clase de concesiones y para todos los empleos, cargos o comisiones del 
gobierno en que no sea indispensable la calidad de ciudadano. En tiempo de paz 
nmgun extranjero podra servir en el Ejercito, ni en las fuerzas de polida o seguri- 
dad publica..." El segundo parrafo de egte precepto demanda para determinados 
cargos de la Marina Nacional de Guerra a la Fuerza Aerea, pilotos, capitanes de 
puerto y otros, la calidad de mexicanos por nacimiento. 

Tambien el propio precepto faculta al Ejecutivo de la Union en forma 
exclusiva de hacer abandonar el territorio nacional, inmediatamente y sin 
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necesidad de juicio previo a todo extranjero cuya permanencia juzgue mcon- 
veniente. 

Indicamos anteriormente que el Estado mantiene un regimen de protec- 
cion de ciertos bienes de dominio publico, en efecto, el parrafo VIE fraccion 
primera del artfculo 27 constitucional establece: 

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras yaguas de la nacion, 
se regira por las siguientes prescripciones: 

"1. Solo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacion y las sociedades 
mexicanas, tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus acce- 
siones, o para obtener concesiones de explotacion de minas o aguas. El Estado podra 
conceder el mismo derecho a extranjeros) siempre que convengan ante la Secretarfa 
de Relaciones en considerarse como nacionales respecto de dichos bienes, y en no 
invocar, por lo mismo, la proteccion de sus gobiernos por lo que se refiere a aque- 
llos; bajo la, pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de la 
nacion, los bienes que hubieren adquirido en virtud del mismo. En una faja de cien 
kilometros a lo largo de las fronteras y de cincuenta en las playas, por ningun mo- 
tivo podran los extranjeros adquirir el dominio directo sobre las tierras yaguas." 8 

Los acontecimientos historicos mexicanos justifican plenamente todas es- 
tas medidas defensivas y de proteccion del Estado mexicano. 

Esta fraccion fue adicionada (D. O. F. del 2 de diciembre de 1948), como 
sigue: 

"El Estado, de acuerdo con los intereses publicos internos y los principios de 
reciprocidad, podra, a juicio de la Secretarfa de Relaciones, conceder autorizacion 
a los Estados extranjeros para que adquieran, en el lugar permanente de la resi- 
dencia de los poderes federales, la propiedad privada de bienes inmuebles nece- 
sarios para el servicio directo de sus embajadas o legaciones." 

"Las sociedades comerciales, por acciones, no podran adquirir, poseer o ad- 
ministrar fincas rusticas. Las sociedades de esta clase que se constituyeren para 
explotar cualquiera industria fabril, minera, petrolera o para algun otro fin que 
no sea agricola, podran adquirir, poseer, o administrar terrenos unicamente en la 
extension que sea estrictamente necesario para los establecimientos o servicios de 
los objetos indicados, y que el Ejecutivo de la Union o de los Estados, fijaran en 
cada caso.” 

"En una faja de cien,kilometros a lo largo de las fronteras y de cincuenta 
en las playas, por ningun motivo podran los extranjeros adquirir el dominio di¬ 
recto sobre tierras yaguas." 

3. LA LEGISLACION ADMINISTRATIVA EN MATERIA 

»E INVERSIONES EXTRANJERAS 

La ley organica de la administracion publica federal senala la competencia de la 
secretarfa del Patrimonio y Fomento'Industrial, artfculo 33, fraccion XIX. "Para 


8 Hugo B. Margain. "Tratamiento fiscal de las inversiones extranjeras en Mexico". 
Revista Comercio Exterior. Mayo de 1958. Pags. 258 Y ss. 
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intervenir en materia de propiedad industrial y regular la inversion extranjera 
y la transferencia de tecnologia." 

En el estudio denominado: La legislation mexicana en materia de inversiones 
extranjeraSj del Centro de estudios economicos del sector privado, A. C. abril de 
1968, pag. 11 se enuncian las ramas industriales en donde existen requisitos esen- 
ciales para tales inversiones extranjeras directas: 

"1. Por constituir campos basicos de la economta national, la ley reserva para 
el Estado: 

a) La industria petrolera. 

b) La industria petroqui'mica basica. 

c) La electricidad. 

d) Los transportes ferroviarios. 

e) Las comunicaciones telegraficas y radio telegraficas. 

"2. A empresas con 100 por ciento de capital national, se reservan las siguientes 
actividades: 

a) Instituciones de credito y organismos auxiliares. 

b) Instituciones de seguros. 

ej Instituciones de fianzas. 

3 ) Sociedades de inversion. 

e) Radio y television. 

f) Transporte automotriz en carreteras federales. 

g) Distribucion de gas. 

h) Explotacion forestal. 

"3. A empresas con capital mayoritario mexicano (51 por ciento mt'nimo) se 
reservan actividades industriales estrechamente vinculadas con las basicas o de una 
importancia particular para el pais: 

a) Petroqui'mica secundaria (ver inciso correspondiente). 

b) Minerfa (ver inciso correspondiente). 

e) Produccion. distribucion y exhibicion de pelfculas cinematograficas. 

d) Transportes maritimos internacionales, siempre que exista capital mexicano 
disponible; y servicios maritimos de cabotaje. 

e) Transportes urbanos e interurbanos. 

f) Transportes aereos. 

g) Pisicultura y pesca. 

h) Produccion, compraventa y distribucion de aguas gaseosas, asi corno esencias, 
concentrados y jarabes que sirvan para la elaboracion de los mismos. 

i) Prensa y editoriales de libros y revistas. 

j) Publicidad y propaganda. 

k) Elaboracion de fertilizantes e insecticidas. 

1) Industria hulera. 

m) Plantas empacadoras de productos marinos. 

n) Conservacion y empaque de productos alimenticios. 

o) Quimica basica." 

El mismo estudio agrega: 

"Con excepcion de los casos arriba mencionados, el capital extranjero es libre 
de invertir en cualquier empresa, sujetandose a los mismos requisitos (derechos y 
obligaciones) que los inversionistas nacionales. No obstante, existen ciertas medidas 
especiales de caracter administrative, aplicadas sobre todo por la Secretaria de 
Industria y Comercio. Asi, por regia general las empresas que tienen necesidad 
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de obtener permisos para importar materias primas o partes componentes de mer- 
cancfas que ensamblan, tienen que encuadrarse dentro de los llamados 'programas 
de integracion'," 

"Para lograr,la aceptacion de dichos programas, por regia general los Intere- 
sados deben adoptar ciertos cambios en sus escrituras, entre otros, el de dividir su 
capital social en dos series de acciones (Ay B); la primera de ellas de caracter 
nominativo, en poder de nacionales mexicanos, que no deben representar un por- 
centaje inferior al 51 ,por ciento del total. Igualmente, las empresas que deseen 
acogerse a los beneficios fiscales que otorgue la ley de fomento de industrias nuevas 
y necesarias, en la practica las autoridades administradoras de este instrumento les 
exigen un mfnimo del 51 por ciento de capital nacional." 

4. EJEMPLOS DE ALGUNAS LEYES ADMINISTRATIVAS QUE ESTABLECEN 

RESTRICCIONES A LAS INVERSIONES EXTRANJERAS O LAS SUJETAN 

A UN REGIMEN ESPECIAL 

Nuestra legislation administrativa reglamenta las disposiciones constitu- 
cionalesrelacionadas con las actividades de los extranjeros y en particular 
de los inversionistas extranjeros. 

Prohibition a soberanos o gobiernos extranjeros: la ley reglamentaria del 
artfculo 27 constitucional en materia minera: D. O. F. del 22 de diciembre 
de 1975, establece las siguientes restricciones: 

Artfculo 15. Las concesiones a que se refiere esta Ley y los derechos que 
de ellas se derivar&n no podran ser otorgados o transmitidos en todo o en 
parte a extranjeros, sean personas ffsicas, sociedades, soberanos, estados o 
gobiernos, ni a sociedades mexicanas en las que extranjeros representen, en el 
capital social, un porcentaje mayor del senalado para cada caso en los artfcu- 
los 12 y 13 de esta Ley. Serdn nulos de pleno Derecho todos los actos y con- 
tratos que contravengan lo dispuesto por este artfculo y el que antecede. 

En el mismo sentido se contienen disposiciones analogas en la ley general 
de instituciones de credito y organizaciones auxiliares (reforma publicada en 
el D. O. F. del 30 de diciembre de 1965) artfculo 8?, fraccion Jl bis, 100, 
fraccion III y 153 bis. En la ley de instituciones de seguros, artfculos 17, 
fraccion 1, 13, fraccion XII, y 139 bis; en la ley de instituciones de fianzas, 
artfculos 3, 104, fraccion II y III bis; en la ley de sociedades de inversion, 
artfculos 2, fraccion II bis, y 17, fraccion Jl bis y 19. 

ACTIVIDADES FORESTALES 

Ley Forestall D. O. F. del 16 de enero de 1960; reformada el D. ,0. F. del 23 
de marzo de 1971. 

Artfculo 87. "Los permisos de aprovechamiento comerciales, solamente se otOT- 
garan a personas de nacionalidad mexicana o a sociedades de personas mexicanas, 
que en la realidad sean los organizadores o empresarios de las explotaciones. No 
podran transmitirse sin previo consentimiento escrito de la misrna autoridad fa- 
cultada para concederlos y siempre que se compruebe que el adquirente reune los 
requisitos y otorga las garantfas para ser productor forestal y sustituirse en todaS 
las obligaciones contrafdas por el tiular del permiso. Los permisos para explota- 
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ciones forestales en ejidos y comunidades indfgenas, se otorgaran previa la opinion 
de las dependencias que conforme a la ley tienen caracter consultivo en estas mate- 
rias. La existencia de interpositas personas sera causa para negar los permisos soli- 
citados o cancelar los ya otorgados. Son nulos de pleno derecho los actos en virtud 
de los cuales, violando las disposiciones de esta ley, se otorguen o autoricen traspa- 
sos de las autorizaciones o permisos." 

ADQUISICION DE INMUEBLES POR PARTE DE EXTRANJEROS 

Una ley muy importante es la ley y reglamento de las fracciones J y 
IX del artfculo 27 constitucional publicada en el D. O. F. del 21 de enero 
de 1926. Reglamento de la ley organica de la fraccion J, del artfculo 27 cons¬ 
titucional: D. O. F. del 19 de agosto de 1939. 

Esta ley establece las prohibiciones, requisites para adquirir el dominio 
de tierras, aguas y sus accesiones, el convenio ante Relaciones, derechos ad- 
quiridos, herencias y la nulidad de pleno derecho de actos ejecutados y los 
contratos celebrados en contra de las prohibiciones de la ley, ademas de 
los casos de fideicomisos que citamos mas adelante. 

AGRICULTURA 

La Ley federal de reforma agraria: D. O. F. del 16 de abril de 1971, en 
diversos preceptos exige la calidad de mexicano para los fines de la misma, 
por ejemplo los artfculos 19, fraccion J, 200, fraccion 1, y otros. 

AGUAS 

La ley federal de aguas D. O. F. del 11 de enero de 1972 establece: 
Artfculo 22. "Los particulares y las sociedades constituidas conforme a 
las leyes mexicanas podran explotar, usar o aprovechar las aguas de propiedad 
nacional mediante concesion o permiso otorgados conforme a esta ley y 
demas disposiciones legales aplicables, obedeciendo las limitaciones estableci- 
das en el artfculo 27 constitucional." 

CALIDAD MIGRATORIA DEL EXTRANJERO Y EN PARTICULAR DEL INVERSIONISTA 

El artfculo 44 de la Ley General de Poblacion: D. O. F. del 7 de enero 
de 1974 expresa que el inmigrante es el extranjero que se interna legalmente 
e.l pafs con el proposito de radicarse en el, en tanto adquiere la calidad de 
lllmlgrado. Se aceptan hasta por cinco anos debiendo comprobar que cum- 
plen con las condiciones de admision, refrendando anualmente su condicion 
migratoria. El artfculo 48 fraccion II fija las caracterfsticas del inversionista: 
"Para invertir su capital en la industria, de conformidad con las leyes nacio- 
nales y siempre que la inversion contribuya al desarrollo economico y social 
del pafs." 

CoMERCIO DE EXTRANJEROS 

Los artfculos 13, 14, 15 Y 25 del codigo de comercio aluden a la capaci- 
dad comercial de los extranjeros y de las sociedades en las que participen. 
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Tambien se refieren a la misma materia el codigo aduanero, y las tarifas 
de importacion y exportacion. 

energia electrica 

Ley del servicio publico de energia electrica (D. O. F. del 22 de diciem- 
bre de 1975), Y su reglamento. Aqui se senala la participacion unica del 
Estado. 

empresas con socios extranjeros 
Articulo 2736 del codigo civil. 

Articulo 250 Y 251 de la ley general de sociedades mercantiles. 

Mas las disposiciones constitucionales y legales ya citadas. 

GAS 

Reglamento de distribucion de gas: D. O. F. del 29 de marzo de 1960. 

Articulo 10. "Solo podran ser titulares de autorizaciones los particulares mexi- 
canos y las sociedades mexicanas constituidas integramente por mexicanos. En nin- 
gun caso se otorgaran a sociedades anonimas con acciones al portador. Los cupones 
de las acciones nominativas no podran ser tampoco al portador." 


INSTITUCIONES DE CRED1TO, SEGUROS, FIANZAS 

Y SOCIEDAD DE INVERSION 

Los preceptos que aluden a ellas, fueron antes citados. 

LEGISLACION FISCAL 

Codigo Fiscal de la Federacion. 

Fey del impuesto sobre la renta. 

Ley federal del impuesto sobre ingresos mercantiles. 

Ley de hacienda del Distrito Federal. 

El articulo S'? del impuesto sobre la renta en su parte relativa ordena: 3*? Son 
sujetos del impuesto, cuando se coloque en algunas de las situaciones previstas en 
esta ley: 1. Respecto de todos sus ingresos gravables, cualquiera que sea la ubica- 
cion de la fuente de donde procedan: ...b) Los extranjeros residentes en Mexico 
y las personas morales de nacionalidad extranjera establecidas en -el pais; e) Las 
agendas o sucursales de empresas extranjeras establecidas en la Republica. n. Los ex¬ 
tranjeros residentes en el extranjero y las personas morales de nacionalidad extran¬ 
jera no comprendidos en la fraccion anterior respecto de sus ingresos gravables 
procedentes de fuentes de riqueza situadas en el territorio nacional. En los casos 
comprendidos en la fraccion 1, del articulo 31, se considera que la fuente de n " 
queza esta en territorio nacional cuando los ingresos se obtengan de personas resi¬ 
dentes en el pais. 111. Las unidades economicas sin personalidad juridica, solo en 
los casos en que esta ley prevenga se grave en conjunto el ingreso de las mismas 
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unidades economicas. En los casos de las fracciones anteriores, cuando la fuente del 
ingreso se encuentre en el extranjero, el contribuyente podra deducir del impuesto 
que le corresponde pagar en Mexico, el impuesto sobre la renta que haya cubierto 
en el pais en donde se origino el ingreso hasta el llmite del impuesto que para ese 
ingreso considerado aisladamente, se causarfa conforme a las disposiciones de esta 
ley. Las exenciones concedidas en palses extranjeros en el impuesto sobre la renta, 
excepto las que correspondan a ingresos derivados de imposicion de capitales, se 
consideraran como impuestos cubiertos por el contribuyente en el pais extranjero, 
para los efectos de la deduccion a que se refiere este parrafo. 

mineri'a 

La ley reglamentaria del artlculo 27 constitucional en materia minera de D. 0. F. 
del 22 de diciembre de 1975, mantiene el principio de la mexicanizacion de la 
mineri'a y del control de los extranjeros en esta materia, artlculos II a 15 de la ley. 

Artlculo 15. Solo podran contener las concesiones a que se refiere esta ley, las 
personas fisicas mexicanas, los ejidos y comunidades agrarias con las condiciones 
preferentes a que se refiere la Ley Federal de Reforma Agraria, las sociedades 
cooperativas de produccion minera que esten constituidas de acuerdo con la ley 
respectiva y autorizadas y registradas por la Secretarla de Industria y Comercio y, 
las sociedades mercantiles mexicanas de acuerdo con lo dispuesto por esta Ley. 

Vease ademas los artlculos 15, 76 Y el capftulo IV del reglamento de la 
niisma ley denominado: "De la nacionalidad", que establece la forma de 
acreditar la nacionalidad mexicana, de las personas fisicas, la participacion 
mayoritaria del capital mexicano, etc. 

NACIONALIDAD y NATURALIZACION 

Ley de nacionalidad y naturalizacion. D. O. F. del 20 de enero de 1934. Re¬ 
formas del 23 de enero de 1940; D. O. F. del 28 de diciembre de 1949; D. O. F. 
del 29 de diciembre de 1971. 

Artlculo 33. "Los extranjeros y las personas morales extranjeras as! como las 
sociedades mexicanas que tengan o puedan tener socios extranjeros, no pueden ol> 
tener concesiones ni celebrar contratos con los ayuntamientos, gobiernos locales, ni 
autoridades federales sin previo permiso de la Secretarla de Relaciones, el cual 
podra concederse siempre que los interesados convengan ante la propia Secretarla 
en considerarse como mexicanos respecto a dichos contratos, y en no invocar, por 
CUanto a ellos se refiere, la proteccion de sus gobiernos, bajo la pena que en cada 
caso establecera la Secretarla de Relaciones." 


La Ley Federal para el fomento de la Pesca, del D. O. F. del 25 de mayo de 
1972, dispone: 

Artlculo 27. Las concesiones o permisos podran otorgarse a: 

I. Mexicanos por nacimiento o naturalizacion; 

II. Sociedades cooperativas de produccion pesquera y de produccion pesquera 
elldal; 


24, II 
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III. Organismos descentralizados o empresas de participacion estatal; 

IV. Sociedades mercantiles que reunan los siguientes requisitos: 

a) Que esten constituidas conforme a las leyes del pai's y tengan en su domi- 
cilio legal; 

b) Que los tftulos representatives del capital social sean nominativos; 

e) Que el 51%' corno mlnimo, del capital social con derecho a voto, este sus- 
crito por mexicanos o sociedades mexicanas cuya escritura social contenga clausula 
de exclusion: de extranjeros; y 

d) Que la escritura social establezca que la mayorla de los administradores sera 
designada por los socios mexicanos y que la designacion debera recaer en personas 
de nacionalidad mexicana. 

El D. O. F. del 13 de febrero de 1976, fue reformado el artlculo 37 de la Ley 
Federal para el Fomento de la Pesca: 

Artlculo 37. Se prohlbe la pesca comercial por embarcaciones extranjeras en las 
aguas territoriales y en las de la zona economica exclusiva. 

Excepcionalmente, el Ejecutivo Federal, a traves de la -Secrerarla de Industria 
y Comercio podra conceder permisos de pesca a embarcaciones extranjeras a env 
barcaciones extranjeras para cada viaje, cuando el total de la captura permisible 
de una especre sea mayor que la capacidad de pesca de las embarcaciones mexicanas. 

Los interesados en obtener los permisos, presentaran una solicitud a la Secretarla 
de Industria y Comercio en el que deberan acreditar el tonelaje neto de bodega/ 
el tipo de embarcacion de que se trate y sus artes de pesca, exhibir el certificado 
del Registro Nacional de Pesca, y a cumplir con los demas requisitos que el propio 
artlculo establece. 

Debe consultarse, ademas: la Ley reglamentaria del parrafo octavo del artlculo 27 
constitucional, relativo a la zona economica exclusiva, publicada en el D. O. F. del 
13 de febrero de 1976. 

PETROLEO y PETROQuIMIcA 

Participacion unica del Estado. Vease la nueva ley organica de Petroleos 
Mexicanos. D. O. F. del 6 de febrero de 1971 y el reglamento de la ley re¬ 
glamentaria del artlculo 27 constitucional en el ramo del petroleo, en mate- 
lias de petroqulmica. D. O. F. del 9 de febrero de 1971. 

SOCIEDADES MERCANTILES 

Artlculos 250 Y 251 de la ley general de sociedades mercantiles. 

SOCIEDADES EXTRANJERAS 

Ley de nacionalidad y naturalizacion: Artlculo 34. "Las personas morales ex: 
tranjeras no pueden adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus accesiones, m 
obtener concesiones para la explotacion de minas, aguas o combustibles minerales 
en la Republica Mexicana, salvo los casos en que expresamente lo determinen 
las leyes." 

Artlculo 251 de la ley general de sociedades mercantiles: "Las sociedades ex¬ 
tranjeras solo podran ejercer el comercio desde su inscripcion en el 'registro. 
inscripciones solo se efectuaran mediante autorizacion de .la Secretarla de la Eco- 
nomla Nacional, que sera otorgada cuando se cumplan los siguientes requisitos..." 
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VIAS GENERALES DE COMUNICACION 

El artlculo 12 de la ley de vi'as generales de comunicacion ordena: "Las con- 
cesiones para la construccion, establecimiento o explotacion de vfas generales de 
comunicacion solo se otorgaran a ciudadanos mexicanos o a sociedades constituidas 
conforme a las leyes del pais. Cuando se trate de sociedades, se establecera en la 
escritura respectiva que, para el caso de que tuvieren o llegaren a tener uno o 
varios socios extranjeros, estos se consideraran como nacionales respecto de la con- 
cesion, obligandose a no invocar, por lo que a ella se refiera, la proteccion de su 
gobierno, bajo la pena de perder, si lo hicieren, en beneficio de la nacion todos 
los bienes que hubieren adquirido para construir, establecr o explotar la 'via de 
comunicacion. asf como los demas derechos que les otorgue la concesion." El aio 
tfculo 152 mantiene las mismas restricciones. 

TRABAJADORES EXTRANJEROS LEY FEDERAL DEL TRABAJO 

Artlculo 7Q "En toda empresa o establecimiento, el patron debera emplear un 
noventa por ciento de trabajadores mexicanos, por lo menos. En las categorlas de 
tecnicos y profesionales, los trabajadores deberan ser mexicanos, salvo que .no los 
haya en una especialidad determinada, en cuyo caso el patron podra emplear tem- 
poralmente a trabajadores extranjeros, en una proporcion que no exceda del diez 
por ciento de los de la especialidad. El patron y los trabajadores extranjeros tendran 
la obligacion solidaria de capacitar a trabajadores mexicanos en la especialidad de 
que se trate. Los medicos al servicio de las empresas deberan ser mexicanos. No es 
aplicable lo dispuesto en este artlculo a los directores, administradores y gerentes 
generales." 

5. PROBLEMAS LEGALES DE LA INVERSION EXTRANJERA 

En el D. O. F. del 23 de junio de 1947 se creo una comision mixta inter- 
secretarial para coordinar la aplicacion de las disposiciones legales aplicables 
a inversion de capitales nacionales y extranjeros. El proposito del gobierno 
federal f ue "el mantener el equilibrio justo y conveniente entre el capital 
naCIonal y el extranjero en las inversiones de la Republica". 

En diferentes ocasiones y con un alcance limitado, la comision mixta de 
referenda, expidio diversas normas sobre inversion del capital extranjero. 

Durante largo tiempo los industrials y comerciantes mexicanos han re- 
clamado del Estado la expedicion de una ley general de inaersiones extran- 
Ieras. 

El debate sobre esta ley ha originado dos tesis juridico-economicas: 

a) Una primera tesis sostiene que es inconveniente para la economfa nacional 
la expedicion de una ley sobre inversiones, porque siendo el capital huidizo por 
antonomasia, lo que se provocarta con la ley, serfa alejar las inversiones extranjeras 
lernerosas d e un. regimen de expoliacion o de discriminacion frente al capital 
naQOnal. 

Esta j es j s sostiene que el problema de las inversiones extranjeras es un problema 
naCIonal de politico econdmica , la cual debe ser flexible, orientada hacia los diver- 
SOs aspectos de la economfa y a traves de la cual el Estado puede realizar los pro- 
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positos de proteccion al capital nacional o de limitacion de las inversiones extran- 
jeras en ciertos campos de la economi'a nacional.f 

b) La segunda tesis sostiene que la expedicion de una ley sobre inversiones 
extranjeras es urgente, para realizar estos propositos. 

Acerca de estas dos actitudes comentamos: 

1. El capital nacional. tiene derecho a una defensa legal, frente a una compe- 
tencia ruinosa del capital extranjero. 

2. La inversion extranjera puede desarrollarse dentro de las limitaciones y pro- 
hibiciones de nuestro regimen legal. 

3. La lucha comercial e industrial es desigual en el territorio nacional y mas 
grave en los articulos de exportacion, porque numerosas empresas extranjeras for- 
man parte de los grandes monopolios del comercio externo, que facilmente eliminan 
a los competidores nacionales, sobre todo cuando controlan materias basicas y la 
tecnologfa. 

Frente a estas tesis debe pensarse que los comerciantes e industriales mexicanos 
tienen razon cuando demandan una proteccion legal del Estado. La inversion na¬ 
cional en cualquier pais debe apoyarse en sus relaciones con la inversion extran¬ 
jera. En el regimen capitalista el capital depende del capital. 10 

El primer paso es de planificacion de la economi'a nacional, para que el estudio 
cientifico senale con .precision y sin ambigiiedades: cudles son los campos de la 


9 En este sentido vease ademas la ley de nacionalidad y naturalizacion, D. O. F. del 
20 de enero de 1934. 

Reformas: D. O. F. 23 de enero de 1940. D. O. F. 28 de enero de 1941. D. O. F. 21 de 
diciembre de 1949. 

Ejemplo de leyes sobre inversiones extranjeras son las siguientes: 

Republica de Brasil. Decreto Num. 42, 820 del 16 de diciembre de 1957. 

El mercado de Valores. Nacional Financiera. Mexico. Num. 50, 12 de diciembre de 
1960. Pag. 618. 

Regimen Legal de Inversiones Extranjeras. 

El Mercado de Valores. Pag. 630. Num. 51. 9 de diciembre de 1960. Num. 52. Die. 
1960. Pag. 646. 

Regimen legal paraguayo. El Mercado de Valores. Num. 15, 10 abo 1961. 

Regimen legal peruano de inversiones de capital extranjero. 

El Mercado de Valores, Num. 8. 20 de febrero de 1961, pag. 87. 

Banco de Mexico, S. A. Trigesima Quinta Asamblea General de Accionistas. Mexico. 
1957. 

Banco de Mexico, S. A. Trigesima sexta asamblea general ordinaria de accionistas. 
Mexico. 1958. 

Banco de Comercio Exterior. Informe de la Asamblea. 

Barlow E. R. Management o/ Eoreign Manufacturing subsidiaries. Boston. 1953. 

to "El esfuerzo para regular las inversiones extranjeras es un intento por prohibirlas. 
A quien perjudicara ese rechazo primordialmente es a nosotros mismos. No solamente 110 
lograremos el ansiado desarrollo de nuestros recursos naturales, ni dar valor al trabaJO, 
sino que una ley sobre el particular causara graves trastornos en nuestra economia propia. 
Como primera medida tendra que prohibir las acciones al portador. Como segundo P as0 
habra de autorizar que se investigue si los titulares de acciones nominativas son sus duenos 
verdaderos. Para esto sera preciso escudrinar su fortuna, sus relaciones, que vigilar el 
funcionamiento de las sociedades, que crear una nueva policla. Una vez iniciada esta 
carrera de desconfianza y pesquisas, es diffcil saber donde se detendra. Lo unico pOSitiVO 
es que el perseguir el fantasma de la inversion extranjera, a quien perjudica es al inver- 
sionista mexicano." Gustavo R. Velasco. Ob, cit., pag. 279. 
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economia nacional que pucden ser estimulados con la inversion del capital extran- 
jero y cuales son aquellos de los que debe ser eliminado, o limitado. 

Este mismo estudio debe establecer bases para una combinacion del capital na¬ 
cional y del extranjero, estimulada con los privilegios que el Estado considera opor- 
tuno aportar. La politico economica del Estado debe definir los campos de la eco- 
nonua nacional susceptible de inversion extranjera, y as! como hoy se prohfbe la 
exportacion del uranio, manana otras materias se destinaran a la industria nacional. 


6. LA 1,EY PARA PROMOVER LA INVERSION NACIONAL Y REGULAR LA INVERSION 
EXTRANJERA 

En el Diario Oficial de la Federacion correspondiente al 9 de marzo de 
1973, se publico la "Ley para promover la Inversion Mexicana y regular la 
inversion extranjera", que entro en vigor sesenta dias despues. Esta ley de- 
rogo todas las disposiciones legales o reglamentarias que se opongan a la 
misma.t! 

a) Propositos de la ley 

La Leyes de interes publico y tiene por objeto: 

Promover la inversion mexicana; y 
Regular la inversion extranjera. 

Todo ello para estimular un desarrollo justo y equilibrado y consolidar 
la independencia economica del pais. 

b) Concepto de inversion 12 

Jean Romeuf en su "Diccionario de Ciencias economicas", Ed. La¬ 
bor, S. A., pag. 519, define la inversion en estos terminos: 


11 Ley para promover la Inversion Mexicana y regular la Inversion extranjera. D. O. F. 
del 9 de marzo de 1973. 

Reglamento del Registro Nacional de Inversiones Extranjeras. D. O. F. del 28 de 
diciembre de 1973. 

. Decreto que establece la tarifa para el cobro de derechos relativos al Registro Na¬ 
tional de Inversiones extranjeras. D. O. F. del 28 de diciembre de 1973. 

Ley sobre el registro de la transferencia de tecnologia y el uso y explotacion de pa- 
tentes y marcas. D. O. F. del 30 de diciembre de 1972. 

12 oscar Ramos Garza. Mexico ante la inversion extranjera. Legislacion, pobtica y 
practicas. 1972. Mexico. D. R. 2$ ed. 

Bernardo Sepulveda y Antonio Chumacero. La inversion extranjera en Mexico. Fondo 
de cultura economica. Mexico. 1973. 

Giovanni Hinterhuber. Politico de inversiones en la industria. Fondo de cultura eco¬ 
nomica. Mexico. 1968. 

Narciso Amoros. Las inversiones de capital extranjero en Espana. Madrid. Centro de 
estudios tributarios. 1960. 

Ricardo Mendez Silva. El regimes juridico de las inversiones extranjeras en Mexico. 
I. 1. J. UNAM. 1969. 

Fernando Pescador. Las inversiones extranjeras privadas directas en Mexico. Como Bil. 
Mex.jEUA. Mexico. 1971. 
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“a) En sentido estricto, acto de adquirir bienes de produccion con vistas a 
la explotacion de una empresa. 

La inversion comprende todos los productos que un empresario compra a otros 
empresarios y destina a su equipo, es decir, a sus stocks de productos, acabados 
o no acabados. (Keynes, pag. 82.) 

Por extension: 

b) Toda adquisicion de un bien de capital, por ejemplo, una casa, con el fin 
de percibir o consumir su renta, es decir, para cobrar el alquiler o para habitarla. 

e) Toda reserva de un bien de consumo duradero con fines de reventa o de 
ulterior consumo. 

En sentido estricto, la inversion esta ligada a la actividad del empresario; en 
sentido amplio, puede ser un acto de cualquier agente economico. 

Por analogfa con la acepcion de la palabra inglesa 'investment', se entiende a 
veces por inversion la compra y la gestion de valores muebles, es decir, la 'colo- 
cacion' de capital. Por ello, se habla de sociedades de inversion. (Investment trusts.) 

cl) Se dice que los capitales son 'liquidos' (en forma de metalico en caja o 
en el banco) o 'invertidos' (en forma de inmovilizaciones, de stocks o de titulos). 

e) Concepto de inversion extranjera u 

El artfculo 2 9 de la ley dispone: "Para los efectos de esta ley se considera 
inversion extranjera la que se realice por: 

J. Personas morales extranjeras; 

JI. Personas fisicas extranjeras; 

JII. Unidades economicas extranjeras sin personalidad jurfdica; y 

IV. Empresas mexicanas en las que participe mayoritariamente capital 
extranjero o en las que los extranjeros tengan, por cualquier tftulo la Iacul- 
tad de determinar el manejo de la empresa. 

Se sujeta a las disposiciones de esta ley, la inversion extranjera que se 
realice: 

En el capital de las empresas; 

En la adquisicion de los bienes; y 

En las operaciones a que la propia ley se refiere. 

d) Clasificacion de las actividades 14 

La ley clasifica en tres grupos las actividades que son reguladas en la 
misma: 

PRIMER GRUPO: Actividades reservadas de manera exclusiva al Estado. 

SEGUNDO GRUPO: Actividades reservadas de manera exclusiva a mexicanos 
o sociedades mexicanas con clausula de exclusion de extranjeros. 

Leopoldo Solis. La politico hacia la inversion extranjera directa. Rev, Comercio Exterior. 
Octubre de 1972. 

Jesus Puente Leyva. Consideraciones sobre inversion extranjera en Mexico. Rev. Comer¬ 
cio Exterior. Octubre, 1972. 

13 Miguel Juste Irribarren, AIgunas cuestiones Prdcticas sobre la nueva Legislacion de 
inversiones extranjeras. T. L. pag. 319. en la obra de Narciso Amoros. Ob. cit. 

44 Giovanni Hinterhuber. Ob. cit., pag. 219. 2^ parte: El sistema de la polftica de 
las inversiones en las empresas industriales. 
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TERCER GRUPO: Actividades o empresas senaladas en la ley en las cuales 
se admite la inversion extranjera. 

e) PRIMER GRUPO: Actividades reservadas de manera exclusiva al Estado us 

El artfculo 4’ de la ley ordena: "Estan reservadas de manera exclusiva 
al Estado las siguientes actividades: 

a) Petroleo y los demas derivados; 

b) Petroqufmica basica; 

e] Explotacion de minerales radioactivos y generacion de energfa nu¬ 
clear; 

d) Minerfa en los casos a que se refiere la ley de la materia; 

e) Electricidad; 

f) Ferrocarriles; 

g) Comunicaciones telegraficas y radio telegraficas; y 

h) Las demas que fijen las leyes especfficas. 

f) SEGUNDO GRUPO: Actividades reservadas de manera exclusiva a los mexi- 
canos o sociedades mexicanas con clausulas de exclusion de extranjeros to 

El artfculo 4Q de la ley en su parte relativa ordena: "Estan reservadas de 
manera exclusiva a mexicanos o a sociedades mexicanas con clausula de ex¬ 
clusion de extranjeros, las siguientes actividades: 

a) Radio y Television; 

b) Transporte automotor urbano, semiurbano y en carreteras federales; 

c) Transportes aereos y marftimos nacionales; 

d) Explotacion forestal; 

e) Distribucion de gas; y 

f) Las demas que fijen las leyes especfficas o las disposiciones reglamen- 
tarias que expida el Ejecutivo Federal. 

g) TERCER GRUPO: Actividades o empresas senaladas en la ley en las cuales 
se admite la inversion extranjera 17 

El artfculo 5 9 de la ley dispone: "En las actividades o 'empresas que a 
continuacion se indican, la inversion extranjera se admitira en las siguientes 
proporciones de capital: 

a) Explotacion y aprovechamiento de sustancias minerales. 

Las concesiones no podran otorgarse o transmitirse a personas ffsicas o 
sociedades extranjeras. En las sociedades destinadas a esta actividad, la in¬ 
version extranjera podra participar hasta un maximo de 49% cuando se trata 

15 Sepulveda y Chumacero. Ob. cit., pag. 93. IV. Los efectos de la dependencia tec- 

nologica en Mexico. , 

16 Oscar Ramos Garza. Ob. cit., pag. 92. Cap. IV. Actividades reservadas a mexicanos 
y a sociedades mexicanas con socios mexicanos. 

17 Osear Ramos Garza. Ob, cit., pag. 107. Cap. V. Actividades en las que se limita 
la participacion de capital extranjero. 
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de la explotacion y aprovechamiento de sustancias sujetas a concesion ordi- 
naria y de 34% cuando se trate de concesiones especiales para la explotacion 
de reservas nacionales. 

b) Productos secundarios de la industria petroquimica: 40%; 

e) Fabricacion de componentes de vehiculos automotores: 40%; y 

cL) Las que senalen las leyes especificas o las disposiciones reglamenta- 
rias que expida el Ejecutivo Federal. 

En los casos en que las disposiciones legales o reglamentarias no exijan 
un porcentaje determinado, la inversion extranjera podra participar en una 
proporcion que no exceda del 49% del capital de las empresas y siempre que 
no tenga, por cualquier tltulo, la facultad de determinar el manejo de la 
empresa. 

La Comision Nacional de Inversiones Extranjeras podra resolver sobre el 
aumento o la disminucion del porcentaje a que alude el parrafo anterior, 
cuando a su juicio sea conveniente para la economia del pals y fijar las con- 
diciones conforme a las cuales se recibira, en casos especfficos, la inversion 
extranjera. 

La participacion de la inversion extranjera en los organos de administra- 
cion de la empresa, no podra exceder de su participacion en el capital. 

Cuando existan leyes o disposiciones reglamentarias para una deterrni- 
nada rama de actividad, la inversion extranjera se ajustara a los porcentajes 
y a las condiciones que dichas leyes o disposiciones senalen. 

h) De la adquisicion de empresas establecidas o del control sobre ellas 

Se requerira 'la autorizacion de la Secretaria que corresponda segun la 
rama de actividades economicas de que se trate, cuando una o varias de 
las personas fisicas o morales a que se refiere el articulo 2°, en uno o varios 
actos o sucesion de actos, adquiera o adquieran mas del 25% del capital o 
mas del 49% de los activos fijos de una empresa. Se equipara a la adquisi¬ 
cion de activos, el arrendamiento de una empresa o de los activos esenciales 
para la explotacion. 

Tambien deberan someterse a autorizacion los actos por medio de los 
cuales la administracion de una' empresa recaiga en inversionistas extranje- 
ros o por los que la inversion extranjera tenga, por cualquier tltulo, la facul¬ 
tad de determinar el manejo de la empresa. 

Las autorizaciones a que se refiere este articulo se otorgaran cuando ello 
sea conveniente para los intereses del pais, previa resolucion de la Comision 
Nacional de Inversiones extranjeras. 

serAn nulos los actos que se realicen sin esta autorizacion. Art. 8 ? . 

La ley provee un derecho de preferencia a inversionistas mexicanos, para 
efectuar las adquisiciones. Art. 9 a 

El articulo 10 estimula la adquisicion por parte de mexicanos, del capital 
o de los activos fijos puestos en venta. 
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i) La Comision Nacional de Inversiones Extranjeras 

El artfculo 11 de la ley dispone: "Se crea la Comision Nacional de Inversiones 
Extranjeras que estara integrada por los Titulares de las'Secretarias de Goberna- 
cion, Relaciones Exteriores, Hacienda y Credito Publico, Patrimonio Nacional, In- 
dustria y Comercio, Trabajo y Prevision Social y de la Presidencia. 

Las sesiones seran presididas rotativamente conforme al orden que se enuncia 
en el parrafo anterior por el Titular que se encuentre presente. La Comision sesio- 
liara por lo menos una vez al mes. 

La Comision sera auxiliada por un Secretario Ejecutivo que sera designado por 
el Presidente de la Republica. 

j) Del Fideicomiso en Fronteras y Litorales 

En los terminos de la fraccion 1 del artfculo 27 de la Constitucion Polftica 
de los Estados Unidos Mexicanos y de su ley organica, se faculta a la Secretarfa de 
Relaciones Exteriores para que autorice en cada caso la conveniencia de conceder 
a las instituciones de crdditOj permisos para adquirir como fiduciarias el dominio 
de bienes inmuebles destinados a la realizacion de actividades industriales y turfs- 
ticas en la faja de 100 kilometros a lo largo de las fronteras o en la zona de 50 
kilometros a lo largo de las playas del pafs, siempre que el objeto de la adquisicion 
sea el de permitir la utilizacion y el aprovechamiento de dichos bienes a los fidei- 
comisarios, sin constituir derechos reales sobre ellos, pudiendo emitir para estos 
fines certificados de participacion inmobiliaria, nominativos y no amortizables. 
Art. .18. Los artfculos siguientes hasta el 22 fijan el regimen de esta materia. 

k) El Registro Nacional de Inversiones Extranjeras 

El artfculo 23 ordena: "Se crea el Registro Nacional de Inversiones Extranjeras, 
en el que deberan inscribirse: 

1. Las personas ffsicas o morales extranjeras que realicen inversiones regula- 
das por esta ley; 

PI. Las sociedades mexicanas en cuyo capital participen las personas a que se 
refiere el artfculo 20 de esta ley; 

III. Los fideicomisos en que participen extranjeros y cuyo objeto sea la reali¬ 
zacion de actos regulados por esta ley; 

IV. Los tftulos representatives de capital que sean propiedad de extranjeros 
o esten dados en garantfa a favor de estos y sus transmisiones; y 

V. Las resoluciones que dicte la Comision. 

El reglamento determinara la organizacion del Registro y establecera la forma 
y terminos en que debera proporcionarse la informacion. Art, 23. 

El Registro Nacional de inversiones extranjeras dependera de la Secretarfa de 
Comercio y estara bajo la Direccion del Secretario Ejecutivo de la Comision. 
Art, 24. 

Vease el Reglamento del Registro Nacional de Inversiones Extranjeras: 
D. O. F. del 28 de diciembre de 1973; y el Decreto que establece la tarifa 
para el cobro de los derechos relativos al Registro Nacional de Inversiones 
Extranjeras D. O. F. del 28 de diciembre de 1973. 
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1) Regimen de los titulos representatives del capital de las empresas 

Los titulos representatives del capital de las empresas seran nominativos en los 
siguientes casos: 

1. En la proporcion y modalidades establecidas por leyes o disposiciones re- 
glamentarias especfficas o por resoluciones de la Comision Nacional de inversiones 
extranjeras; 

n. Cuando sean propiedad de las personas, empresas o unidades a que se re- 
fiere el artfculo 20 de esta ley. 

Los titulos al portador no podran ser adquiridos por extranjeros sin aprobacion 
previa de la Comision Nacional de inversiones extranjeras y, en este caso, se con- 
vertiran en nominativos. Este requisito y las sanciones previstas por el artfculo 28 
se transcribiran en los propios titulos. Artfculo 25. 

Es util la consulta de las siguientes resoluciones: 

Resoluciones Generales de la Comision Nacional de Inversiones extran¬ 
jeras. D .0. F. del 5 de noviembre de 1975. 

Resolucion General numero 11 relativa al criterio para la aplicacion del 
artfculo 8 de la Ley para Promover la inversion mexicana y regular la in¬ 
version extranjera. D. O. F. del 15 de enero ele 1976. 


7. REGISTRO DE LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA Y EL USO Y EXPLOTACION 
DE PATENTES Y MARCAS 

Relacionada con la inversion extranjera es la "Ley sobre el Registro de 
la transferencia de Tecnologfa y el uso y explotacion de patentes y marcas" 
publicada en el D. O. F. del 30-XII-1972. 

a) Concepto de Tecnologia is 

La tecnologfa es el conjunto de los conocimientos propios de un oficio 
mecanico o arte industrial. Diccionario de la Academia, pag. 1248. 

Pratt Lairchild nos dice: la tecnologfa es la rama de la antropologfa cul¬ 
tural que se ocupa del estudio de la cultura material y de las artes in- 
dustriales. 

Estas definiciones contienen los elementos siguientes: 

a) La tecnologfa forma parte de la cultura; 

b) Se resume en un conjunto de conocimientos, tecnicas, procedimientos, 
artes, etc.; 

e) Un proceso de aplicacion de dichos conocimientos; 
d) El sentido practico de su aplicacion. 

18 Raymond Allen, lQue es la Tecnocracia? Rev, de Occidente. 1933. 

Meadow Paul. La tecnologia y el orden social. I. I. Socs. UN AM. 1967. Wionczek S. 
Miguel. La inversion y la tecnologia extranjera en America Latina. Ed. Mortiz. 1971. 
Juan Marcos de la Fuente. La sociedad tecnoerdtica. Eds. Iberoamericanas, S. A., 1=™°' 
Friedrich Dessauer, Discusion sobre la Tecnica. Ed. Rialp. 1964. Madrid. 
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b) El uso y explotacion de Patentes y Marcas 

El artfculo 2 9 ordena: Es obligatoria la inscription en el Registro a que se re- 
fiere el artfculo anterior, de los documentos en que se contengan los actos, contratos 
y convenios de cualquier naturaleza que deban surtir efectos en el territorio nacio- 
nal y que se realicen o celebren con motivo de: 

a) La concesion del uso o autorizacion de explotacion de marcas; 

b) La concesion del uso o autorizacion de explotacion de patentes de inven¬ 
tion, de mejoras, de modelos y dibujos industriales; 

e) El suministro de conocimientos tecnicos mediante pianos, diagramas, mode¬ 
los. instructivos, instrucciones, formulaciones, especificaciones. formation y capaci- 
tacion de personal y otras modalidades; 

d) La provision de ingenierfa basia o de detalle para la ejecucion de instala- 
ciones o la fabrication de productos; 

e) La asistencia tecnica cualquiera que sea la forma en que esta se preste; 

f) Servicios de administration y operation de empresas. Artfculo 2 9 

e) El Registro National de transference de Tecnologfa 

De acuerdo con el artfculo 1 ? de la ley citada: "Se crea el Registro Nacio- 
nal de transferencia de Tecnologfa que estara a cargo de la Secretarfa de 
Comercio. El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa sera organo de con- 
sulta en los terminos de la Ley que lo creo." 

El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa, como organismo publico 
descentralizado, fue creado por Ley publicada en el D. O. F. del 29-XI1-1972. 
Tiene personalidad jurfdica y patrimonio propios, asesor y auxiliar del Eje- 
cutivo Eederal en la fijacion, instrumentation, ejecucion y evaluation de la 
polftica nacional de ciencia y tecnologfa. Art. I 9 de su ley. 

El artfculo 2 9 de la Ley sobre el Registro citado, ordena: "Es obligatoria 
la inscripcion en el Registro a que se refiere el artfculo anterior, de los docu¬ 
mentos en que se contengan los actos, contratos o concesiones de cualquier 
naturaleza que deban surtir sus efectos en el territorio, nacional y que se 
realicen o celebren con motivo de la concesion del uso o autorizacion de ex¬ 
plotacion de marcas; explotacion de patentes de invention; suministro de 
conocimientos tecnicos y demas casos que senala. 

d) Obligation de solicitor la inscription 

Tienen la obligation de solicitar la inscripcion de los actos, convenios o con¬ 
tratos a que se refiere el artfculo anterior, cuando sean partes o beneficiarios 
de ellos: 

I. Las personas ffsicas o morales de nacionalidad mexicana; 

II. Los extranjeros residentes en Mexico y las personas morales de nacionali¬ 
dad extranjera establecidas en el pafs; y 

In. Las agencias o sucursales de empresas extranjeras establecidas en la Re- 
publica. 

. Los proveedores de tecnologfa, residentes en el extranjero, podran solicitar la 
inscription en el Registro Nacional de Transferencia de Tecnologfa de los actos, 
convenios o contratos en que sean partes. Artfculo 3 de la ley sobre Registro. 
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e) Beneficios, estimulos, ayudas o facilidades previstos en la Ley de Fomento 

de Industrias nuevas y necesarias 

El artfculo 5Q de la ley sobre Registro ordena: 

Sera necesaria la presentacion de la constancia del Registro para poder disfru- 
tar, en su caso, de los beneficios, estimulos, ayudas y facilidades previstos en la 
Ley de Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias, en otras disposiciones legales 
o en disposiciones reglamentarias que los. otorguen para el establecimiento o am- 
pliacion de empresas industrials o para el establecimiento de centros comerciales 
en las franjas fronterizas y en las zonas y perimetros libres del pat's o para que se 
aprueben programas de fabricacion a los sujetos que estando obligados a hacerlo, 
no hayan inscrito los actos, convenios o contratos a que se refiere el artfculo 20 
o sus modificaciones, en el Registro Nacional de Transferencia de Tecnologfa. 

f) Actos, convenios o contratos que no cleben registrarse 

El artfculo 7^ de la ley sobre Registro citada, ordena: "La Secretarfa de 
Comercio no registrar^ los actos, convenios o contratos a que se refiere el 
artfculo 2?, en los casos que senala. 

g) Registro de actos, convenios o contratos de particular interes para el pais 

El artfculo 8Q de la ley ordena: 

La Secretarfa de Comercio podra inscribiren el Registro Nacional de Trans¬ 
ferencia de Tecnologfa los actos, convenios o contratos que no reunan alguno o 
algunos de los requisitos previstos en el artfculo anterior, cuando la tecnologfa que 
se transfiera en virtud de dichos actos sea de particular interes para el pat's. No 
podran ser objeto de excepcion los requisitos a que se refieren las fracciones 1, IV, 
V, VII, XIII Y XIV del artfculo anterior. 

h) Actos, convenios o contratos celebraclos con anterioridad a la fecha de 

iniciacion de vigencia de esta ley 

Los artfculos Transitorios de la ley preven esta situacion en los terminos 
siguientes: 

SEGUNDO 

Los actos, convenios o contratos a que se refiere el artfculo 2Q que hubieren 
sido celebrados con anterioridad a la fecha de iniciacion de vigencia de esta ley, 
deberan ajustarse a sus disposiciones e inscribirse en el Registro Nacional de Trans¬ 
ferencia de Tecnologfa dentro de los dos anos siguientes a la fecha en que entre en 
vigor. La Secretarfa de Comercio podra prorrogar este plazo en los casos en que 
concurran circunstancias especiales que lo justifiquen. 

Debe consultarse la Ley de Invenciones y marcas del D. O. F. del 10 de febrero 
de 1976. 
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EL REGIMEN DE POLICIA 


CAPiTULO 1 

LA FUNCIoN y ORGANIZACIoN DEL REGIMEN 

DE POLICiA 


1 . Concepto vulgar de policia.-2. Naturaleza juridica del poder de P 0 ' 
licia.-3. Evolucion historica del regimen de policia.-4. El regimen de 
policia y el mantenimiento de las libertades individuals.-5. Los fun- 
damentos constitucionales del regimen de policia.-6. Clasificacion de 
los poderes de policia.-7. Las manifestaciones de la policia administra- 

tiva: sus limites. 


1. CONCEPTO VULGAR DE POLIClA 

El concepto vulgar de policia lo identifica con el agente de policia o de 
transito, gendarme o guardian del orden publico, a las ordenes de las autori- 
dades politicas. Este cuerpo es el encargado de la vigilancia de la via publica 
y su funcion se le encomienda frecuentemente a los ayuntamientos o autori- 
dades citadinas que atienden los asuntos locales, salvo el caso previsto en el 
articulo 115 fraccion III, parrafo segundo de la Constitucion que ordena: 
"El Ejecutivo Federal y los gobeniadores de los Estados, tendran el mando 
d.e la fuerza publica en los municipios donde residan habitual o transito- 
rlamente." 

Este concepto tan estricto y limitado se debe a que la policia urbana o 
municipal esta en relacion directa con el pueblo y atiende los numerosos Y 
corrlentes problemas de la vida cotidiana, que cada dia reclaman mas el 
orden, la seguridad y la paz social, para alcanzar las metas de la vida social. 
El concepto de policia ise acerca a su Q sentido etimologico griego, es decir, 
una materia que se refiere a la polis a la comunidad polidca.! 

1 "El poder de policia no es privativo de la epoca contemporanea. ha existido siem- 
pre”. Rafael Bielsa, Ob. cit. T. Ill, pagina 82. 
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Como veremos mas adelante y siguiendo la exposicion tecnica de Butt- 
genbach (ob, cit., pag. 437), la palabra policia tiene dos acepciones: 1. En un 
sentido general, designa toda reglamentacion inspirada por un pensamiento 
de orden publico. Es una nocion politica y como es dificil una definicion de 
orden publico, nos concretaremos a enumerar estas policfas como policfas 
especiales; 2. En un sentido restringido la policia tiene por objeto el man- 
tenlmiento del orden material y exterior, "considerado como un estado 
de hecho opuesto al desorden, el estado de paz opuesto al estado de per- 
turbacion". 

Con toda razon afirma estos dos principios basicos: toda medida de po- 

LIcIA DEBE ENCONTRAR SU BASE EN UN TEXTO LEGAL O CONSTITUCIONAL: LA 
INTERVENCION de la policia estA. como todas las intervenciones adminis- 
TRATIVAS. SOMETIDA AL PRINCIPIO DE LA LEGALIDAD. 

Elio nos evoca la discutida cuestion de los reglamentos autonomos de po- 
licfa que deben estar sometidos a la ley. 

Genericamente se denomina policia a la organizacion que tiene a su cargo vi- 
gilar el mantenimiento de la tranquilidad, seguridad y salubridad publicas. El 
concepto de policia ha sido precisado en estos terminos: "La policia es la admi- 
nistracion encargada de mantener el orden y la seguridad publicos. Tambien se 
refiere a los agentes de esta administracion. Sus funciones son la sobrevigilancia 
del orden, de la circulacion, investigacion de los criminales, control de las condi- 
ciones higienicas, de las canteras de construccion y de las empresas comerciales. asi 
como la lucha en contra de las epidemias." (Von Harry Back y otros autores. 
Diccionario Poleck, pag. 207.) 

La policia preventiva -citadina o municipal-, es la primera linea de 
batalla en contra del desorden, la que detiene al delincuente in fmganti, que 
huye, al ebrio que escandaliza, la que sigue a las manifestaciones publicas 
para evitar danos sociales o excesos, la que impide los accidentes de los ninos 
que imprudentemente juegan en las calles y la que recibe directamente las 
criticas a los gobiernos, la que tiene a su cargo la dificil tarea de la Admi¬ 
nistracion publica de mantener los tres elementos de la convivencia social- 
la tranquilidad, la seguridad y la salubridad publicas. 2 

Jean Rivera. Droit administratij. Cinquieme edition. Ed. Dalloz. Paris. Tit. 1., Cap. 1, 
"La police administrative", pags. 384 Y ss. 

Bartolome A. Fiorini. Manual de Derecho Administrativo. Ed. La Ley. Buenos Aires. 
Capitulos II a V, pags. 651 y ss, Tomo segundo. 

S. A. de Smith. Constitutional and Administratiue Laur. Penguin Books. Londres, 1971. 
Paginas 380 a 387 y ss. 

Andre Buttgenbach. Manuel de Droit Administratij, Maison Larcier. Bruxelles. 1966. 
Seco IV. Les polices administratives. Pags. 437 y ss. 

H. W. Wade. Derecho administrativo. I. EPs. Madrid, 1971, pags. 45 y ss. 

2 "En el lenguaje del derecho administrativo la palabra "policia" no tiene el mismo 
sentido que en el lenguaje corriente: es la limitacion, por una autoridad publica y en el 
interes publico, de una actividad de los ciudadanos, sin que deje de ser actividad privada; 
ella es solamente reglamentada. Ella sigue siendo no menos libre en todas las circu ns “ 
rancias en que no es restringida expresamente por las prescripciones de policia. En otros 
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Es esta la razon por la que para la poblacidn no hay mas policia, que 
la que todos los dias vigila su accion, reprimiendo desmanes; regula el tran- 
sito e interviene en los problemas de la vida diaria, y en general impone lf- 
mites al ejercicio de los derechos o de las libertades. 

Cuando la Administracion publica conoce de materias que se comprenden 
tecnicamente, bajo el rubro de "regimen de policia o derecho .de policia" 
como en materia forestal, militar, economica, de pesca, demografica, sanitaria, 
vial, educativa, de obras publicas, patrimonial, industrial, comercial y de 
otras importantes ramas del gobierno, hay una resistencia a llamarlas en su 
mas importante acepcion)' salvo que a las mismas se le anteponga la palabra 
"policia", como la policia sanitaria, la policia militar, la policia forestal, la 
policia de caminos, la policia fiscal, la policia de precios y otras sernejantes.s 


2. NATURALEZA JURlDICA DEL PODER DE pOLIci'A 

El Estado moderno4 se justifica por los fines fundamentales que realiza, 
por ello su principal proposito es asegurar el interes general, mantener el 
clima propicio para el desarrollo social y disponer de los medios necesarios 
para lograr la satisfaccion de las necesidades colectivas. 

Es la accion administrativa la que tiene a su cargo el asumir las respon- 
sabilidades publicas que le competen, mediante una organizacion adecuada 
en la que existan estos elementos basicos: la satisfaccion del interes general, 
bajo la direccion de los gobernantes, con servicios publicos especializados, 
e.n los que la Administracion publica asume todos los riesgos 5 y permite el 
libre desenvolvimiento de la actividad particular en el marco que senala 
nuestra Constitucion, mediante una reglamentacion adecuada. 


terminos, la libertad es la regia, la restriction con medidas de policia la excepcidn." 
M. Waline. Droit Administrati]. Sirey. Paris. 1963. Pagina 617. 9? edicion. 

"Policia en su acepcion mas amplia, significa ejercicio del poder publico sobre hombres 
y casas. En el dominio mas restringido del derecho administrative el concepto de policia 
designa el conjunto de servicios organizados por la Administracion con el fin de asegurar 
el orden publico y garantizar la integridad fisica y moral, de las personas, mediante limi- 
tuciones impuestas a la actividad individual y colectiva de ellas." Rafael Bielsa. Derecho 
administrativo. 5? edicion. T. IV. 1956. Pagina 1. 

"Podemos definir la policia de modo provisional y sin intentar precisar demasiado, 
como el conjunto de medidas coactivas arbitradas por el Derecho para que el particular 
ajuste su actividad a un fin de utilidad publica." Fernando Garrido Falla. Las transfor- 
maciones del regimen administrativo. Pag. 107. Inst. Est. Pol. Madrid. 1954. 

3 Ashenhurst, Paul H. Police and the people. Thomas C. C. 1957. 

Halcolm, Richard L. Police and the publico 11. 1954. Thomas C. C. 

“El Estado no reposa iinicamente en los gendarmes, pero no hay Estado sin gen- 
dannes." Maurice Duverger. Droit Constitutional et Institutions Politiques, Presses Uni- 
■versitaires de France. 1955. Pagina 23. 

5 Duez et Debeyre. Droit Administratij. Pagina 591. 

Por su parte Garrido Falla expresa: La coaccion se encamina al cumplimiento de lo 
ordenado contra la voluntad del obligado a ello, la sancion es el medio represivo que se 
pone en marcha precisamente porque la obligacion no se ha cumplido. 
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La accion administrativa se funda en estos principios: 

a) El principio de cambio que autoriza a la constante modificacion del servi- 
cio, de acuerdo con sus propias exigencias; 

b) El principio de continuidad, para proporcionar sin interrupcion el servi- 
cio de acuerdo con las necesidades publicas; 

c) El principio de igualdad, los beneficiarios o usuarios de un servicio estan 
en un piano de igualdad. 

d) El principio de seguridad que limita la accion de los particulares con el em- 
pleo de la coaccion en su caso. 

Ciertas ramas de las empresas administrativas, dice Duez, pueden estar 
sometidas en su constitucion y en su funcionamiento a un cuerpo de reglas 
propias al derecho administrativo que caracteriza la gestion publica. 

Aunque la intervencion de la empresa administrativa es propia, ella se 
vale de los siguientes medios eficaces: un procedimiento negativo que es el 
regimen de policia, el procedimiento llamado de servicio publico y la activi- 
dad administrativa general. 

Ademas, nuestra legislacion reconoce un extenso campo de actividades 
que corresponden a los particulares, "que solo podran vedarse por determi- 
nacion judicial, cuando se ataquen los derechos de tercero o por resolution 
gubernativa dictada en los terminos que marque la ley, cuando se ofendan 
los derechos de la sociedad". El campo de los derechos de la sociedad, cada 
dfa es mayor y suscita numerosos problemas, por las limitaciones y restric- 
ciones que el Estado impone a los particulares. "La actividad policial, dice 
Fiorini, ob. cit., II, pag. 645, se realiza siempre a traves de actos administra- 
tivos que limitan la actividad individual y acentuan su faz ejecutoria bajo 
la denomination dramatica de la coaccion." 

Comencemos por ofrecer una explication previa de lo que se entiende por 
policia en terminos generales y apoyados en la doctrina sobre el particular: 

El regimen de policia estd constituido por un conjunto de facultades coac- 
tivas que tiene el pocler publico, para vigilar y limitar la accion de los par¬ 
ticulares, los cuales, dentro del concepto moderno de Estado, deben regular 
su actividad con los deberes y obligaciones que les impone la ley f ue se 
funda en una finalidad de utilidad publica. 6 

En la anterior definition nos encontramos dos situaciones que deben ser 
consideradas preferentemente. 

a) Los deberes del Estado, el cual a traves de sus organos, tiene a sU 
cargo la protection de la sociedad y velar que las actividades individuales no 
lesionen los derechos sociales de la comunidad. 


6 Bussi, Emilio. "I. principe de goberno nello Stato di polizia". Reo. Trim. Dir. pubb. 
Pag. 800. Ano IV, 1954. 

Wilson O. W. Po/ice Administration, 2nd. il. New York. 1958. Thomas C. C. 

F. Garrido Falla. "Las transformaciones del concepto juridico de policia administra¬ 
tiva". Rev Ad A lEPo Madrid. Num. 11. Mayo.ag. 1953. Pag. 11. 

J. L. Villar Palasi "Poder de policia y precio justo. El problema de la tasa de mer- 
cado”. R. Ad. Pub. Pol. Madrid. Num. 16, enero-abril 1953. Pag. 11. 
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b) Las obligaciones de los particulares, de hacer y no hacer, hasta ayer 
encerradas en el marco de los principios de liberalismo del siglo pasado, que 
dejaba la libre determinacion de la conducta a los propios interesados, en el 
mas notorio de los egolsmos: aquel que se desentiende de los problemas so¬ 
ciales que le rodean. La coincidencia entre el sistema anterior y los modernos, 
estriba en el reconocimiento del principio: el particular tiene plena libertad 
para actuar como lo juzgue conveniente, gobernado siempre por su interes. 

Las contradicciones entre el liberalismo y el estatismo se inician cuando 
este afirma que la actuacion particular no origine molestias o perjuicios a 
los demas particulares, a la sociedad y al Estado o se niegue a cumplir con sus 
obligaciones sociales. 

Este concepto de orden publico, ha sido explicado por la doctrina admi- 
mstrativa en los siguientes terminos: 7 

a) El orden publico se refiere al orden de una ciudad o del campo, evi- 
tando perturbaciones sociales que alteren la vida cotidiana de sus habitantes; 

b) La seguridad publica, que comprende la prevencion de toda clase 
de riesgos, calamidades, desde los acontecimientos naturales como un terre- 
moto, hasta los hechos del hombre. 

e) La salubridad publica, que es la prevencion de cualquier mal que 
perjudique la salud del ser humano, impidiendo epidemias, combatiendo ma¬ 
les sociales y estimulando la realizacion de obras que eviten las enfermeda- 
des como las obras de saneamiento, las de introduccion de agua potable, etc. 

d) La tranquilidad publica, para eliminar ciertos hechos que son per- 
turbadores del orden, que pueden provocar desgracias o calamidades publicas. 

La sociedad humana en la actualidad se caracteriza por su constante in- 
tranquilidad, que deriva del choque de las ideas sociales, economicas y poli- 
ticas. El Estado esta obligado a respetar ese proceso sinergico, amparando las 
libertades fundamentales, en particular la libertad de pensamiento, porque 
siempre corresponde al pueblo decir la ultima palabra sobre su destino. Tarea 
ardua es la de mantener ese clima de tranquilidad publica ante la violencia 
de los grupos, el impulsivismo de los dirigentes, o los peligros que amenazan 
a la sociedad y al Estado moderno. 

Uno de los fines fundamentales del Estado es el mantenimiento de la 
seguridad interior del pais. La institucion por excelencia para el resguardo 
de la integridad nacional es el ejercito, que en su sentido moderno 10 com- 
ponen no solo los cuerpos de tropa y oficialidad que regularmente se entrena 
para este servicio publico, sino que es un deber que corresponde a todos sus 
pobladores. El servicio militar obligatorio, la guardia civil, corresponde a 
esta funcion. 

. Otro capitulo importante del crecimiento del concepto de policia admi- 
ntstrativa moderna, es el que se refiere a la intervencion del Estado en mate- 
ri a economica. 

El derecho administrative tiene por objeto dar al Estado, a traves de sus 
agentes, los poderes que necesita para llevar a cabo sus finalidades. Toda ley 


7 Bartolome M. Fiorini. Poder de policta. 
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administrativa debe comprender un orden de policia por regia general. He- 
mos aludido con anterioridad a cuales son las formas principales que reviste 
la actuacion de la Administracion publica: . 

a) Los particulares proveen a la satisfaccion de sus necesidades. En estos 
casos el Estado establece ciertas reglas para prevenir los abusos y asegurar 
el ejercicio de sus libertades. Se dice entonces que la administracion se carac- 
teriza en el Estado policia, que tiene corno antecedente el Estado liberal del 
siglo xtx. 

b) En su segundo aspecto, a principios del presente siglo, la adminis¬ 
tracion no solo se concreta a una rnera labor de vigilancia, su accion se lleva 
a una intervencion mas precisa en las actividades particulares, a las que 
fomenta, estimula y mantiene en condiciones sociales y economicas favo- 
rables. 

c) El Estado moderno no se puede mostrar indiferente a los grandes y 
complejos problemas sociales. Le es necesaria una intervencion directa en 
esos mismos problemas, no solo actuando con sus organos, sino exigiendo 
de los particulares el cumplimiento de obligaciones o deberes correlativos 
a su calidad de miembros de una comunidad. 


3. EVOLUCION H1STOR1CA DEL REGIMEN DE POLICIA 

Para llegar a este concepto ha sido menester una larga evolucion en me¬ 
dio de condiciones casi siempre dificiles y a veces insuperables. El concepto 
de policia ha sido empleado desde las mas remotas legislaciones con diferentes 
sentidos y propositos. Entre estas significaciones la mas frecuente era deno- 
minar policia al arreglo o cuidado de una ciudad. 

Desde luego ese concepto, muy estrecho en su significacion, entro a otras 
disciplinas como la sociologia y la politica, ampliando su significacion al 
arreglo o cuidado de una sociedad y del Estado, principalmente en tiempOS 
mas recientes a la organizacion y funcionamiento de los servicios publlcos. 

Este concepto ha sido rechazado y los autores nos ofrecen una explica- 
cion moderna del concepto de policia. Para Rolland, "el objeto de la policia 
estd limitado al cuidado de asegurar, de mantener o de restablecer' el orden 
en un pais 

De entre las multiples variantes de los diversos regimenes de policia, 
podernos seleccionar los sistemas siguientes: 

a) El regimen de policia tradicional se ha manifestado en todos los tiempOS 
antiguos, medievales, el Renacimiento, hasta la Constitucion del Estado. "Para las 
griegos, nos dice Fiorini (Der. Ad. T. II, pag. 652), la convivencia individual se 
imponia con sujecion absoluta a la polis; para los romanos, con sujecion ilimitada 
al imperio; en la Edad Media, con sujecion indiscutida a los mandatos de la Igle- 
sia o de sus representantes terrenales. La falta de Estados nacionales atomizaba la 
creacion de grupos locales y la nocion de policia se identificaba con la de cada 
Estado lOcal." 

b) El regimen de policia supletorio. 
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o regimen que corresponde al Estado liberal.f 

e) El regimeri de policia radical, 

o regimen que corresponde al Estado absolutista del siglo xvii o totalitario del 
presente. 

d) El regimen de policia moderado, 

o regimen que corresponde al Estado democratico moderno. 

Veamos cuales son los caracteres de estos reglmenes de policia: 

a) El regimen de policia supletorio) corresponde al Estado gendarme, 
que debe concentrar sus actividades, segun el pensamiento liberal, a vigilar 
el desarrollo de las actividades particulares, limitando todas las intervencio- 
nes del poder publico que pueden perjudicar el libre desenvolvimiento de 
ese conjunto de fuerzas que radican en el ser humano, y que son la base y 
la justificacion del desenvolvimiento de las sociedades humanas. 

La regia general es la plena libertad de la persona, que es la unica capa- 
citada para decidir lo que debe hacer, segun convenga a sus propios inte- 
reses, sin intromisiones oficiales. 

La excepcion esta contenida en un numero de leyes de orden publico, 
que para proteger el interes personal, establecen restricciones a la libertad 
individual, que solo sejustifican por los beneficios colectivos que ellas pue¬ 
den implicar. 

En este sistema el regimen de policia es de excepcion) porque la actitud 
del Estado debe concretarse a una celosa vigilancia y proteccion de esos inte- 
reses. La formula es: proteger el interes particular es proteger el interes pu¬ 
blico, ya que en la medida que aquellos se desarrollen, estos seran mas im- 
portantes y de utilidad general. 

Al finalizar el siglo xix se abren paso vigorosamente las doctrinas esta- 
tistas, se inicia la continua intromision del poder publico en actividades 
hasta aver entregadas a la iniciativa privada. Este proceso aun no concluye 
y cada dfa se van senalando nuevas intervenciones oficiales, que van borrando 
en muchos renglones de la actividad social, la accion de los particulares 
guiados por su propio interes. Ahora es el interes colectivo el que pretende 
regular la sociedad. 

La policia administrativa general asegura los diversos aspectos del orden 
publico, en tanto que las policfas administrativas especiales se internan en 
toda la accion del Estado, mientras los servicios publicos son cada dfa nrt'ts 
numerosos. 


8 "Hasta mediados del siglo xix reina la creencia liberal. Es el procedimiento de 
policia utilizado bastante discretamente el que va a dominar. El procedimiento de servicio 
publica ocupa un sector muy limitado. Se instituyen sobre todo los indispensables ser- 
VICIOS de seguridad. El particular, el servicio publico de ensenanza permanece poco desarro- 
llado, el de higiene es embrionario, el de asistencia cuasi inexistente. Por otra parte, con 
ex cepd6n de algunos monopolios fiscales que revisten un aspecto particular, todas las ac¬ 
tividades industriales y comerciales se dejan a la libre iniciativa privada. Esta situacion 
en plena armonia con la doctrina liberal que proclama que el Estado es un mal in¬ 
dustrial, un mal comerciante y un mal agricultor." Duez et Debeyre, ob, cit. Pag. 504. 
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Pero el Estado no ha detenido su accion en aquellas tareas. Los graves 
problemas del Estado moderno, las continuas guerras, luchas sociales, choques 
de intereses, antagonismos entre los intereses sociales, y los intereses privados, 
la injusta distribucion de la riqueza publica, el predominio de la utilidad 
publica, nos ofrecen otros tipos de servicios publicos, los servicios publicos 
comerciales e industriales, a quien el Estado no vacila de momento en regu- 
larlos por normas de derecho privado o en sistemas mixtos. El Estado sigue 
penetrando en el campo dominado por las empresas privadas, porque el 
interes publico asi lo exige de este modo, surgen en el derecho administrativo 
moderno, las empresas privadas de interes publico, bajo normas de derecho 
privado. 

Pero esta evolucion apasionada, violenta y necesaria, no se ha detenido. 
El regimen de policfa que apenas se esta configurando, ya ha entrado en 
una etapa critical el Estado totalitario hace del regimen de policia el ins- 
trumento mas poderoso y total de su accion integral: en tanto que el Estado 
democratico practica el regimen de policia en una forma moderada. Ambos 
sistemas afectan de una u otra manera el regimen de las libertades. 

b) El regimen de policia radical, corresponde en su sentido mas am- 
plio a una de las caracterfsticas del Estado totalitario, y corresponds en sen¬ 
tido estrecho, durante el siglo xviii, al Estado absolutista, que se valia de 
este medio para mantener la opresion, la negacion de las libertades funda- 
mentales del hombre y el aseguramiento de los privilegios del monarca y de 
la clase social aduenada de la organizacion politica. 

En el Estado totalitario de este siglo -como regimen autoritario- el 
regimen de policfa radical es el instrumento mas poderoso y tambien peli- 
groso para realizar sus finalidades. Esta organizacion se caracteriza por la 
presencia en el Estado de un grupo aduenado del poder publico, que man- 
tiene, en un regimen de fuerza, los principios de un sistema determinado, 
sin la concurrencia de otras tendencias contradictorias.v Ya lo recordaba 
Maquiavelo "el desprecio a las leyes es el presagio mas cierto de la deca- 
dencia de un gobierno, puesto que el orden no existe mas que por este 
medio". Por otra parte, el temor y la arbitrariedad son las armas empleadas 
para combatir las discrepancias de toda oposicion. La verdadera civilization 
comenzara para la humanidad, cuando adquiera plena conciencia de los 
valores fundamentales del hombre, mientras tanto, la vida social no es sino 
una continuation lamentable de la ley de la selva. 

El regimen de policfa radical asegura la total subordination de la per¬ 
sona al regimen imperante, y la realization de una politica privativa que 
lleva en ocasiones a la total entrega de los derechos fundamentales del hom¬ 
bre, para que el Estado pueda realizar, sin interferencias con otros sistemas, 
los principios de su propia forma polftico-economica. No hay contradiction 
entre el interes general y el interes privado, porque este ultimo desaparece 
para asegurar una accion directa sin limitaciones del poder publico. 


9 Branstead E. K. Dictatorship and political police. The Technique of control by fear. 
194'5. Oxford. 
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Se concibe la existencia de un interes privado, en tanto que no interfiera 
con la realizacion de los propositos del sistema, que paulatinamente acabara 
totalmente por borrar a aquel. La persona se subordina ilimitadamente a los 
supremos intereses del Estado, vale decir, del grupo dirigente, cuya accion 
puede o no coincidir con propositos de utilidad publica. 

El regimen de policia radical es la base fundamental y necesaria para 
este sistema politico, que no podria realizarse sin una accion directa y total 
del regimen de policia. 

e) El regimen de policia moderado es propio del Estado democratico mo- 
derno, que se esfuerza por conciliar la realizacion del interes general, sin 
menoscabo del interes particular. Los casos de urgencia o de necesidad son 
regulados en el articulo 29 constitucional. 

El regimen de policia y el servicio publico 

La doctrina distingue cuatro modos de la actividad administrativa: 1. Po¬ 
licia; 2. Fomento o estimulo a la iniciativa particular; 3. Servicio publico; y 
4. Actividad o gestion economica. Las diferencias entre estas actividades no 
son tajantes, pues en diversas ocasiones se sobreponen, se implican o son re- 
guladas de diversa manera por la legislacion administrativa. 

El regimen de policia regula en determinados aspectos, lo mismo la ac¬ 
tividad de los particulares, que las demas actividades de la Administracion 
publica. El regimen de policia no es un servicio publico sino una actividad 
administrativa encaminada a crear el clima propicio para el desarrollo na- 
cional, que demanda una convivencia pacifica y ordenada. Cuando el des- 
orden altera la paz y la tranquilidad publica, las instituciones retardan su 
desarrollo y crean obstaculos para que alcancen toda su eficacia. 

. Aunque regimen de policia y servicio publico se traducen en actos admi- 
mstrativos subordinados a la ley, hay diferencias de fondo entre las dos ins¬ 
tituciones administrativas. El servicio publico -con alguna imprecision en su 
contenido y del regimen que lo domina-, constituye un sistema que se tra¬ 
duce en prestaciones concretas en relacion con las necesidades de los par¬ 
ticulares. El regimen de policia, por el contrario, es una forma de inter¬ 
vention administrativa, que impone limitaciones a la libertad de los par¬ 
ticulares; "esta libertad como afirma Waline, no deja de ser libre sino en la 
medida en que no esta restringida expresamente por las prescripciones de 
policia. En otras palabras, la libertad es la regia, la restriction por medida 
de policia, la exception". 

3. EL REGIMEN DE POLICIA Y EL MANTENIMIENTO DE LAS 
LIBERTADES INDIVIDUALES 

El problema del mantenimiento de las libertades publicas en parte de¬ 
lude de tres circunstancias: a) Del proposito que tiene un pueblo de vivir 
.1° un regimen de legalidad, a cooperar en todas las formas a su asegura- 
mlento, facilitando las tareas del gobierno; b) El proposito de la Administra- 
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cion de respetar las libertades publicas, sin mixtificaciones ni subterfugios de 
ninguna especie; c) A la necesidad de limitar el ejercicio excesivo o perjudi- 
cial de la libre actividad de los particulares. Libertad consciente y racional, 
no libertinaje de la conducta que dificulta la vida social.!" 

Tal parece que en el mundo moderno los problemas de todos los grupos 
tienen necesariamente que resolverse en la calle, "ganar la calle" encierra 
todo un programa subversivo, olvidandose que las defensas colectivas dispo- 
nen de medios poderosos para hacerlo, como la prensa, la radiodifusion, las 
editoriales, los centros de cultura, las diversiones publicas, los centros de 
trabajo. 

El problema ideologico cada dfa es mas complicado, porque no esta go- 
bernado por la tranquilidad de los espiritus para presentar y discutir un de- 
terminado sistema, principio o teorfa politica o economica. Toda discre¬ 
pancy ideologica pretende resolverse por medio de la violencia y de la 
intimidacion. ,E1 signo de los tiempos que corren es el temor y la incer- 
tidumbre. 

Para el poder publico es problema muy grave, porque dentro de la Con¬ 
cepcion del Estado democrdtico, tiene la obligacidn de respetar todas las ten¬ 
dencies aunque sean manifiestamente opuestas a las tradiciones imperantes 
en el pals, o se ve obligado a tolerar ideas conservadoras o radicales que nece¬ 
sariamente mantienen un clima de intranquilidad publica. 

No se trata de la aplicacion estricta de la ley, ni del mantenimiento de 
las libertades fundamentales, sino de una labor gubernamental de equilibrio, 
de prudencia, de excesiva tolerancia o de convencimiento de grupos para 
que no orillen al gobierno a medidas extremas. El gobierno que tolera el 
desorden es un gobierno inestable que pone en peligro las instituciones na- 
cionales, pero el 'exceso de represion conduce a los regimenes autoritarios 
y a la destruccion de las libertades esenciales del hombre. 

En los regimenes llamados de fuerza o autoritarios, estos problemas se 
han resuelto no tolerando mas ideas que las del regimen imperante, como 


10 Mayer indica: “El poder de policia es la actividad ejercida por la administracion 
publica para asegurar, por los medios del poder publico, el buen orden de la cosa publica 
contra las perturbaciones de los particulares." 

Stead. Philip John. Police of Paris. 1957. British B. 
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Duez et Debeyre. Ob. cit., pagina 505. 
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Jones. 242. U. S. 539. 

Profesor Max Radin Radin Law Dictionary. Ocean Publications. New York, pagina 
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en el Estado totalitario; o poniendo fuera de la ley a los grupos opuestos 
o que manifiesten una tendencia con la que no esta de acuerdo el regimen. 

Dentro de las condiciones actuales del mundo, el Estado democratico es 
la mejor solucion, porque es el medio mas poderoso para intensificar la cul- 
tura nacional e internacional, es la libertad del pensamiento. Los pueblos 
que tienen el privilegio de vivir en un regimen democratico, asumen tambien 
la obligacion de cooperar a su mantenimiento, no entregando sn libertad o 
parte de ella, sino haciendo posible la convivencia politica y social en el 
uso racional de sus libertades. El problema de la responsabilidad de los 
grupos sociales cada dia es mas extenso, pero tambien en forma correlativa 
es mayor la responsabilidad del Estado. 

El Congreso constituyente de 1917 y las reformas constitucionales pos- 
teriores, han mantenido dentro de nuestra Carta fundamental dos tenden- 
cias: la tendencia liberal consagrada principalmente en algunos de los pri- 
meros preceptos de la Constitucion que consagran los derechos del hombre 
o libertades humanas fundamentales. Esta tendencia no admite en puridad 
limitaciones a la libertad y de aceptarlas, solo las tolera en pequenas pro- 
porciones. La segunda tendencia es la estatista, la que signified el triunfo 
del grupo progresista del constituyente. En unos cuantos preceptos constitu¬ 
cionales, que se han convertido en la ,piedra angular de nuestra politica. 
En esos distintos preceptos, hicieron triunfar la tesis franca del intervencio- 
nismo de Estado y, por consiguiente, las facultades del poder publico, para 
que en caso de contradiccion entre el interes privado y el publico, predo- 
minara siempre este. Dentro de la tesis estatista o intervencionista el Estado 
quedo facultado para establecer determinadas limitaciones a la libertad 
individual. 

Era logico suponer que no podian coexistir dos sistemas opuestos dentro 
de un mismo texto constitucional y la lucha se inicio para determinar el pre- 
dominio de uno u otro sistema. Las tres funciones del Estado, legislativa, ad- 
rninistrativa y judicial, concurrieron a esta batalla ideologica que dio como 
saldo la aceptacion de 11 n intervencionismo o estatismo moderado. 

. Una vez promulgada la Constitucion, fueron surgiendo leyes administra- 
trvas manifiestamente inclinadas al estatismo, que provocaron sus naturales 
reacciones en los grupos afectados, principalmente en materia de trabajo, 
subsuelo, comercio, industria y otros. El Poder Ejecutivo inicio la aplicacion 
de esas leyes en medio de interminables controversias entre, intereses que 
eran irreconciliables. Elio motivo la intervencion de la Suprema Corte, 
que aunque finalmente dio el triunfo al estatismo, no por eso dejo de re- 
conocer aunque no con la debida congruencia, la supervivencia de algunos 
principios liberales. 
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4. LOS FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DEL REGIMEN DE pOLIciA 

Uno de los caracteres fundamentales de la ley administrativa es la san- 
cion, es decir, el procedimiento coactivo necesario para que se cumpla el or- 
den juri'dico. 11 

El poder coactivo del Estado se funda en el poder sancionador de que 
dispone para la ejecucion de las leyes administrativas. 

Este poder sancionador es el que apoya el regimen de policia en todas 
sus manifestaciones. Todo precepto requiere de una sancion, por ello el sis- 
tema de sanciones es la base mas importante del regimen de policia. 

Todo precepto constitucional y toda ley administrativa que se derive de 
el, dispone de un conjunto de medios coercitivos para lograr la eficaz apli- 
cacion de la norma. 

Una de las materias formuladas en forma confusa en nuestra Constitu¬ 
cion, es la que se refiere al regimen de policia. 

Por una parte, la policia de ejecucion de las leyes administrativas hay 
que deducirla de facultades generales contenidas en los textos de la Constitu¬ 
cion, como el articulo 89, fraccion 1, o el articulo 73, fraccion XXX de la 
misma.t- 

Por otra parte, la policia preventiva ejerce sus actividades en forma bas- 
tante imprecisa e ilimitada y en la mayor parte de las veces oscura y peor 
aplicada. 

A esta policia llamada del orden comun, corresponde el mantenimiento 
del orden publico y de la tranquilidad social. Su labor se orienta a vigilar o 
preservar celosamente ese orden, mas en la forma como se manifiesta lesiona 

11 Bibliografia de la fraccion XXX del articulo 73 constitucional, en materia de fa¬ 
cultades implicitas. 

Tocqueville, Alexis de. De la Democratie en Arnerique. T. n. 5® ed. Paris. 1951. 

Hamilton, Madison y Jay. El Federalista o la nueva Constitucion. Fondo de Cultura 
Economica. Mexico, 1943. 

Smith, Carl. Teona de la Constitucion. Madrid, 1934. 

Ruiz, Eduardo. Derecho Constitucional Mexicano. 2‘ 7 ed. 1902. 

Gaxiola F., Jorge. Algunos problemas del Estado Federal Ed, Cultura. Mexico, 1941. 

Bryce, Janies. La RepiibUca norteamericana. 

Willoughby YVestel Woodbry. The constitucional law 01 the United Sta/es. V. I. New 
York, 1929. 

Matteks, John Mabby. The American Constitutional System. 2 5 ed. 1940. 

12 Coronado, Mariano. Elementos de derecho constitucional mexicano. 1899. 

Del Castillo Velasco, Jose Maria. Apuntamientos para el estudio del Derecho consti¬ 
tucional mexicano. Mexico, 1871. 

Rodriguez, Ramon. Derecho constitucional mexicano. Mexico, 1875. 

Vera Estanol, Jorge. Cuestiones juri'dico constitucionales. Mexico, 1923. 

Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano. 3? ed. 1955. Mexico. 

Lanz Duret, Miguel. Derecho constitucional mexicano y consideraciones sobre la rea¬ 
lidad politico de nuestro regimen. 4^ ed. 1947. 

Story, Joseph. La Constitucion norteamericana. T. I. 188. Buenos Aires. 

Hughes, Charles Evans. La Suprema Corte de los Estados Unidos. Fondo de Cultura 
Economica. Mexico, 1946. 
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con frecuencia las garantias ciudadanas. El ciudadano es objeto de constantes 
arbitrariedades, que se agravan por la intransigencia del empleado. 

En cuanto a la policia judicial, los articulos 21 y 102 de la Constitucion 
le asignan una funcion coadyuvante con el ministerio publico en la persecu- 
cion de los delitos. Las leyes organicas de la Procuraduria General de la Re- 
publica y de la Procuraduria del Distrito Federal regulan el funcionamiento 
de esta importante y necesaria actividad penal. 

1. Facultades y obligaciones del Presidente de la Republica. Articulo 89; 
fraccion 1. "Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la 
Union, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia." 

Articulo 73. El Congreso tiene facultad: "XXX. Para expedir todas las 
leyes que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anterio- 
res, y todas las otras concedidas por esta Constitucion a los poderes de la 
Union." 

Una resolucion de la Suprema Corte precisa el alcance de la fraccion XXX del 
articulo 73 constitucional: "...Por ultimo, si bien la fraccion XXX del mismo pre- 
cepto concede al Congreso la facultad de expedir todas las leyes que sean necesa¬ 
rias a fin de hacer efectivas las facultades a que ese articulo se refiere, esto sig- 
nifica que el Congreso, cuando se incluya en la fraccion XXIX lo relativo a ce- 
mento, podra legalmente expedir todas las leyes para hacer efectiva la facultad 
de establecer contribuciones sobre lo que se relacione con el cemento, pero antes 
no." 13 

Es decir, los dos elementos que esta ejecutoria de la Corte establece son: 

a) Una facultad expresa en la Constitucion que establezca una atribu- 
cion; y 

b) La ley administrativa que la regule. 

Otros preceptos que revelan el claro proposito de que la materia de poli- 
cia no quedara sin una debida reglamentacion, es el articulo 10 de la Cons¬ 
titucion que regula la posesion y portacion de las armas, insistiendo en que 
la portacion debera sujetarse "a la ley federal reglamentaria", y la posesion 
a la clasificacion y regulacion que hagan las leyes generales sobre esta 
materia. 

Igual caso es al que se refiere la Constitucion en materia de salubridad 
publica, articulo 73, fraccion XVI insistiendo "en que la autoridad sanitaria 
sera ejecutiva y sus disposiciones seran obedecidas por las autoridades admi- 
nistrativas del pais". 

La competencia constitucional en materia de policia es evidente y sin 
ella no podriamos ni siquiera imaginarnos el funcionamiento de la Admi- 
nistracion publica. La policia tiene un caracter preventivo para eliminar 
todo ataque al orden publico, por ello, el comportamiento privado debe 
ajustarse a la ley. 


13 Juicio de amparo promovido por la Cooperativa Manufacturera de Cemento Portland 
La Cruz Azul. Toca 4856/955, fallado ellO de septiembre de 1956. Injorme del presidente 
de la Suprema Corte. Aho de 1956. 
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5. CLASIF1CACION DE LOS PODERES DE POLIC1A 

A1 hablar del poder de policfa debemos precisar que empleamos este con- 
cepto en sentido restringido, ajeno al poder como organo basico del Estado. 

El regimen de policfa debe considerarse siempre unitariamente, porque 
traduce la mas importante de las fuerzas coactivas de que dispone el Estado 
para regular la actividad de los particulares en sus relaciones con el poder 
publico. 

Como lo hace la doctrina administrativa francesa (Vedel, Waline y otros 
autores) , debemos distinguir entre la policfa general y la policfa especial re- 
feridas ambas a la materia administrativa. Vedel {ob, cit., pag. 640) nos 
dice: 

"En la lengua del derecho administrative, la palabra policfa general designa el 
regimen de derecho comun de la policfa administrativa, es decir, el conjunto de 
poderes dados de una rnanera general a las autoridades de policfa para el manteni- 
miento del orden, de la seguridad y de la salubridad; mientras que se dice que 
hay una policfa especial cuando un orden determinado de actividades de los ciu- 
dadanos puede ser objeto de limitaciones particulares, por haber recibido las auto¬ 
ridades administrativas en esta materia poderes particulares en virtud de una ley." 

Las distintas clasificaciones del ejercicio del regimen de policfa, se di- 
viden por materias y facilitan la ejecucion de las leyes administrativas. El 
objeto de nuestro estudio se concreta al regimen federal de policfa. 

1. La policfa federal comprende dos ordenes de materias: a) Las mate¬ 
rias que corresponden a la Administracion publica en general; y b) Las 
materias de policfa que corresponden al Departamento del Distrito Federal. 

Por lo que se refiere al Departamento del Distrito Federal en la esfera 
de su competencia, se descompone en diversas ramas de policfa tales como la 
policfa preventiva, la policfa de transito, la policfa judicial del orden comun, 
mas todas las poliefas que requiere el ejercicio o ejecucion de las leyes que 
son de la competencia del Departamento. 

2. Tambien podemos distinguir la policfa federal en general que corres- 
ponde a toda la Administracion publica seleccionada por la competencia de 
sus organos, y la policfa judicial federal en los terminos de los artfculos 21 
y 102 de la Constitucion y sus leyes reglamentarias. 

La policfa administrativa especial "torna y hace respetar ladas las medi- 
das necesarias para el mantenimiento del orden, de la seguridad y de la trtlfl' 
quilidad publicas". (Waline.) La accion de la policfa administrativa general 
se liga al ejercicio de la funcion administrativa e "implica el poder jurf- 
dico de tornar decisiones limitativas de la libertad y propiedad particular"- 
Castejon. 
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a) La policia judicial federal y local del Distrito Federal 

No debe confundirse la policia administrativa con la policia judicial, aun 
cuando las dos se comprendan en una denominacion generica de reginien de 
policia o poder de policia.w 

La policia judicial tiene a su cargo la investigacion de los delitos y de 
los responsables de los mismos, como coadyuvantes del ministerio publico, 
bajo cuya autoridad y mando se encuentra. Se trata de una funcidn ligada al 
ejercicio de la funcion jurisdiccional. 15 

1. La policia judicial federal, dependiente de la Procuradurfa General 
de la Republica. Artfculo 102 constitucional.w 

2. La policia judicial del Distrito Federal, dependiente de la Procura¬ 
durfa del Distrito Federal y procuradurfas locales. Artfculo 21 constitucional. 

b) La policia administrativa general se desenvuelve en policfas especia- 
lizadas, tales como la policia federal, de salubridad, de caminos, de precios, 
forestal, etc. 

La policia administrativa tiene a ,su cargo velar preventiva y coactiva- 
mente por el mantenimiento del orden publico con relacion a las actividades 
privadas. El regimen de policia se situa en la discrecionalidad administra¬ 
tiva, rigiendo la oportunidad de su empleo sobre bases legales. 

Las policfas administrativas son consecuencia del estatismo, del intervencionis- 
mo de Estado. "Ellas tienen por objeto la limitacion de una actividad privadti deter- 
minada o la 'prescripcion de medidas propias para evitar un desorden particular: 
ellas no comprenden mas que un comportamiento del orden publico. Si las policfas 
administrativas especiales tienen un campo de accidn menos extenso que el de la 
policia general, ellas dan a las autoridades de jJolicia poderes mas energicos, mas 

14 "Es necesario distinguir la policia administrativa y la poliria judicial. La policia 
judicial consiste en la investigacion de las infracciones penales y de sus autores, para hacer 
consignar aquellos. bajo el cuidado del ministerio publico, a los Tribunales. La policia ad- 
nunislraliva consiste, por el contrario, en tomar y hacer respetar todas las medidas nece- 
sarias para el mantenimiento del orden, de la seguridad y de la salubridad publica." M. 
Waline. Droit Administratii, 1959. Pag. 601. 

15 "La palahra policia viene del griego y es una voz que tiene numerosas acepciones. 
El diccionario de Autoridades la define asf: “El buen orden que se observa y guardt) en 
^ as ciudades y repiiblicas, cumpliendo las leyes y ordenanzas establecidas para su mejor 
gobierno.” Esta definicion corresponde a su etimologfa y aunque estuvo eclipsado, tal con- 
cepto se vino a restaurar cuando los estudios de derecho politico y administrative necesi- 
taron, en Alemania como en otras numerosas naciones y en Espana misma, un vocablo 
daslco que contuviere el amplio sentido encerrado en la definicion anterior. Para los ale- 
manes tiene, ademas, otra acepcion mas restringida: El buen estado de la cosa comun. 
Loning io define como actividad del poder publico en la esfera de la administracion inte- 
rior < mientras ejerce una coaccion sobre las personas. En las anteriores acepciones se ad- 
Vierte una estrecha relacion entre la nacion de orden publico, de orden social y la necesi- 
dad por parte del Estado, de mantener tal orden por la fuerza coactiva. El sentido mas 
'j'lgar o corriente define la policia como el organo administrative que inspecciona y mano 
tiene e l orden en sus diversos aspectos. De lo dicho se desprende que la policia, conside- 
rada en cualquiera de sus aspectos es multiple, y asf existe policia de espectaculos, de 
ferrocarriles, de imprenta. gubernativa. judicial" municipal, rural, sanitaria, urbana. etc. 

16 ijPiiede la policia fiscal ejercer funciones de policia judicial? Codigo Fisc. Art. 286. 
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profundos que aquellos que derivan de la policfa general. Lo que explica su utili- 
dad particular." 17 

Vease la Ley organica de la Administracion Publica Federal, artfculos 26 
y siguientes. 

6. LAS MANIFESTACIONES DE LA POLICfA ADMINISTRATIVA: SUS LfMITES 

El regimen general de policfa se lleva a todos los ordenes de la actividad de la 
Administracion publica. "La Administracion publica, para ejercer sus peculiares 
prerrogativas, necesita utilizar un elemento personal de fuerza que es 'la policfa", 
dice Alvarez Gendfn y agrega: "El Estado, con el fin de defenderse, cuenta con 
autoridades, con medios para mantener el orden de la cosa publica contra las per- 
turbaciones que pueden introducir las exigencias individuales. Esto constituye la 
policfa. La policia es, pues, la actioidad del Estado encargada de velar por el of- 
den publico." El incremento de los fines estatales impone nuevas intervenciones 
administrativas. Castejon Paz. 18 

La Administracion publica dispone de diversas policfas, como la policfa 
forestal, la policfa militar, la policfa de caza y pesca, la policfa de alcoholes, 
la policfa fiscal, la policfa de precios, la policfa de monopolios, la policfa de 
cultos, la policfa demografica, la policfa polftica, la policfa de comunicaciones 
terrestres, marftimas y aereas, la policfa de carreras de caballos, la policfa 
de juegos permitidos, la policfa de monumentos arqueologicos, la policfa de 
comercio e industria.w 

Bielsa denomina a estas policfas: Policia cle seguriclad publica. 

a) La policia de la expresion del pensamiento 

La libertad de asociacion. 

La libertad de pensamiento. 

El regimen de radiodffusfon.w 

El regimen de las diversiones publicas. 

17 Vease la comision tecnica consultiva de la policfa del Distrito Federal. D. O. F. 14 ( ' e 
diciembre de 1948. 

Ley organica del ministerio publico federal. 

18 n. Castejon Paz y E. Rodriguez Roman. Derecho administrativo y Ciencia de a 
administracidn. Ed. ICE, 1, pag. 247. 

19 Alvarez Gendin. Ob. cit., pagina 434. 

Luis Catano. El regimen legal de la prensa en Mexico. 

Felix E. Etchegoyen. Delito de opinion. Ed. Abeledo Perrot. 

20 Amadeo Giannini. "Sale cinematografiche e polizia degli spettacolf cinematografio". 
Rev. Trim, de Dir. Pubb. Milan. Pagina 528. 

Romulo Rosales Aguilar. El delito de disolucion social y su aplicacion. Abenant. Ed. 
Galeza. 1959. 1 v. 374 paginas. . 1 

Carlos A. Echanove Trujillo. La radiodifusion y la cultura. Inst. Balmes de socio o- 
gfa. Madrid, 1959. I v, 35 paginas. 

Consultese el reglamento de espectaculos publicos del Distrito Federal y la ley fede. 
ral de radio y television. 
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La policia de las manifestaciones del pensamiento es quiza la materia 
que mas ha provocado reacciones violentas y que pone de manifiesto la tie- 
cesidad de su reglamentacion. Esta reglamentacion se ha detenido por las 
naturales reacciones de la poblacion, ante cada nueva limitacion de los actos 
de la vida individual hecha por el Estado. En verdad, la materia ofrece difi- 
cultades, sobre todo cuando el animo del poder publico no es destruir esas 
libertades fundamentales, sino mantenerlas en todo aquello que no lesione 
el interes general. 

El derecho de asociacion ha sido reiteradamente mantenido en su inte- 
gridad por el poder publico, no se discute el valor del articulo 9? de la Cons- 
titucion porque es un elemento bdsico de nuestra organizacion demogrdfica 
y se encuentra ligado a las mas generosas tradiciones del regimen institucio- 
nal mexicano. 

El problema que surge, es saber cudles son las unicas limitaciones que 
deben imponerse a ese derecho de asociacion por el Estado. 

El derecho de asociarse o reunirse pacificamente con cualquier objeto 
licito) debe ser asegurado y protegido por el regimen de policia. 

Las luchas sociales e ideologicas de nuestro pais, apasionadas y violentas, 
luchas que son de exterminio de un sistema u otro, y que tienen por escena- 
rio cada Estado, sociedad o comunidad humana en todo el mundo y aun en 
la propia conciencia, original! reacciones que con frecuencia ponen en peli- 
gro el orden publico) la tranquilidad y la seguridad de un pc is. 

No es tarea facil para el Estado saber cuando un grupo se reune con fi¬ 
nes pacificos) sino que esconden otros propositos diversos del que ostentan. 
El Estado debe optar por mantener su regimen de libertades, y no impedir 
una asociacion pacifica con un objeto licito. Si los hechos demuestran la 
violencia de la reunion y el objeto ilicito) el Estado tiene facullades dentro 
de su regimen de policia) para salvaguardar los intereses publicos J sociales. 

En algunos paises se distingue entre el derecho de asociacion o de reunion y el 
derecho de desfile) 'procesion o manifestacion. Todo individuo es libre para reunirse 
con fines licitos, el derecho de desfilar esta suejto a otros elementos policiacos. En¬ 
tre nosotros el parrafo segundo del articulo 9? de la Constitucion ordena: "No se 
comiderard ilegal) y no podra ser disuelta una asamblea a reunion que tenga P of 
objeto hacer unci peticion, o a. presentar una protesta por algun acto a una autori- 
dad, si no se profieren injurias contra esta ni se hiciere uso de violencias o ame- 
Ilazas para intimidarla u obligarla a resolver en el sentido que se desee." 

. En cuanto a la libertad de pensamiento ha sido caracteristica de los go- 
blernos mexicanos mantener un clima de libertades adecuado para el libre 
desenvolvimiento de nuestras instituciones. La presencia de organos perio- 
disticos que actuan con plena libertad de expresion, estimulados por el 
propio gobierno que demanda de la opinion publica nacional el ejercicio 


n Francois Hepp, Radiodifusion) Teleuision el droit d‘auteur. Paris. Les editions Inter- 
atlOnales. 1958. 1 v. 190 paginas. 


26. Jl 
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del derecho de critica al gobierno; la presencia de organos de partido poli¬ 
ticos opuestos al regimen, a quienes no se limita su libertad de expresion. 
La publicacion de revistas, folletos, monograffas, artfculos periodfsticos, re- 
velan que el mas interesado en mantener esos derechos es el propio Estaclo. 

En materia de prensa esta vigente una ley antigua del ano de 1917, 
que no ha tenido sino una limitada aplicacion. Han sido los principales or¬ 
ganos periodfsticos de la nacion los que reclaman al Estado aplique el re¬ 
gimen de los poderes de policfa para reprimir lo que ellos mismos llaman el 
libertinaje de la expresion. El Estado ha preferido soportar esas crfticas, que 
realizar una polftica de represion, que podrfa menoscabar el derecho de ex- 
presion. 

En materia de espectaculos publicos 21 la actitud del Estado por conducto 
de la Secretarfa de Gobernacion y del Departamento del Distrito Federal, ha 
sido tolerante, principalmente cuando se ha pretendido hacer un motivo de 
lucro de las bajas pasiones sociales. El Estado ha buscado mas que la repre¬ 
sion, la propia persuasion con los interesados, en materia teatral, cinemato- 
grafica y demas diversiones publicas. 

En todos los pafses civilizados el hombre y la mujer adultos, tienen ac- 
ceso a todos los actos publicos en que se traten temas escabrosos, se represen- 
ten escenas idflicas, por extremosas que ellas puedan ser. 

El problema mas grave de nuestros dfas es la radiodifusion. La radio y 
la television y otros sistemas que en breve se estableceran, han roto las 
barreras de los hogares y penetrado impunemente a ellos No es raro ver a 
los ninos cerca de los aparatos de la radio y de la television, oyendo y con- 
templando elementos perturbadores de su conciencia infantil y juvenil. Fre- 
cuentes anuncios de bebidas alcoholicas, exaltacion de hechos criminales, 
repeticion infinita de estribillos y lemas que deforman la imaginacion, des- 
arrollo de la impropiedad en el lenguaje y expresiones de mal gusto, y todo 
aquello que es un factor negativo de la vida espiritual. Ley de radio y tele¬ 
vision: D. O. F. 19-1-1960. 

Solo un regimen adecuado en materia de policfa puede entregar al Estado 
la proteccion de los hogares mexicanos, con la colaboracion necesaria de los 
padres de familia, de los profesores y del mismo personal de las estaciones 
de la radio y de la television, actuando con sentido de responsabilidad y pen- 
sando que sus propios hijos sufren esos mismos perjuicios. 

La doctrina administrativa en algunos pafses ha pensado que este trn ' 
portante servicio publico, que hoy presta tan insuficiente colaboracion social, 
debe estar en manos del Estado.. regulado por los intereses de la comunidad, 
para inculcar a las nuevas generaciones principios elevados de conviveno a 
humana y de nobleza en la vida individual. 


21 Reglamento de espectaculos publicos del D. F. de 12 de mayo de 1929. 
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b) La policia economica 22 

Cada dia es mayor la intervencion del Estado en los procesos de la vida 
economica y aunque se han expedido diversas leyes administrativas, se 
requiere un regimen de policia adecuado, moderno y eficaz, en materias 
como: 

El regimen de los precios. D. O. F. XII-30-1959. 

Los monopolios. D. O. F. VII1-31-1934; sus reglamentos: D. O. F. ’XII-19-1931 
y D. O. F. VI-12-1938. 

Desenvolvimiento de la industria y del comercio. D. O. F. 1-5-1951 ,y diversas 
leyes. 

La policia fiscal. Codigo Fiscal de la Federacion: D. O. F. 19 de enero de 1967 
y sus reformas. 

Las inversiones nacionales y extranjeras. Ley para promover la inversion mexi- 
cana y regular la inversion extranjera: D. O. F. del 9 de marzo de 1973. 

La inspeccion laboral. Nuestra Ley del trabajo. 

La propiedad industrial: Ley de inversiones y marcas. D. O. F. del 10 de febrero 
de 1976. 

Pesas y Medidas. D. O. F. 1V-7-1961. 

Ley Federal de Proteccion al consumidor. D. O. F. 22-XII-1975. 

y otras materias. 

La ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica y 
sus reglamentos; la ley de monopolios; el regimen de las leyes fiscales; las 
facultades de las Secretarias de Hacienda y Credito Publico, Secretaria de 
Comercio y Secretaria del Patrimonio, precisadas en ambas leyes, senalan un 
extenso campo de accion del Estado en materia economica, tal como lo re - 
clama el nueuo derecho administrative y las tendencias modernas en materia 
de los poderes de policia del Estado. 

"Es inadmisible la pretension del quejoso para estimar que, con apoyo en el 
articulo 4? de la Constitucion, pueda en particular considerarse autorizado para 
fijar precios de modo arbitrario a la mercancia que expende, sobre todo, si dicho 
producto esta incluido en el Decreto de 2 de enero de 1951, que contiene la lista 
de productos a los que el Ejecutivo Federal puede fijar precio de acuerdo con la 
ley de atribuciones del Ejecutivo Federal en matria Economica, por lo cual dicho 
producto debe venderse al precio oficial senalado por las autoridades, y de no ha- 
cerlo asi, es evidente que se justifican las sanciones que se le impongan incluso las 
de caracter pecuniario. Semanario Judicial. Tomo CXIX, 2776. 


22 Alfred Mare. L'eoolution des prix depuis cent ans. Presses Universitaires de Franee. 
1958. r 

Jean Duberge. Le controle des prix en Erance. Lib. Gen. de Droit et de Jur. Paris, 
1947. 

Keneth E. Bouling. Principles 01 economic police. Englewood Clifs. N. J. Prentice 
Hall. 1958. 

Ignacio Burgoa. La legislacion de emergencia y el juicio de amparo. Ed. Hispano 
Mexicana. 1945. 
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c) La policia sanitaria 23 

Competencia en materia de salubridad publica 24 

Artfculo 73, fraccion XVI de la Constitucion. 

Artfculo 73, fraccion VI de la propia Constitucion. 

Artfculo 89, fraccion I de la Constitucion. 

De estos preceptos se deduce: 

a) La competencia federal en materia de salubridad, y por lo tanto, sus 
disposiciones son obligatorias en toda la Republica." 

b) La competencia de caracter local, para el Distrito Federal. 

c) Facultades de las entidades federativas en materia de salubridad. 

Como indicamos en los demas ejemplos del regimen de policfa, el regi¬ 
men federal de la policia sanitaria corresponde exclusivamente a las auto- 
ridades superiores de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia Publica y que 
la accion de la policfa sanitaria no es sino un medio para la realizacion de 
los principios de dicho regimen. 

Son atribuciones en materia de Salubridad General del Pafs, las que se- 
nala el artfculo 3 del Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos, 
publicado en el D. O. F. del 13 de marzo de 1973. 

La aplicacion de este Codigo corresponde a: Art, 5 de la ley. 

I. El Presidente de la Republica; 

IJ. El Consejo de Salubridad General; 

III. La Secretarfa de Salubridad y Asistencia; y 

IV. Las autoridades que senale esta Ley. 

El Consejo de Salubridad General es una entidad que depende directamente del 
Presidente de la Republica, sin intervencion de ninguna Secretarfa de Estado. 
Art. 6. 

Son auxiliares, de las autoridades sanitarias en materia de salubridad general, 
los funcionarios y empleados que dependan del Ejecutivo Federal, de los Ejecutivos 
de los Estados y de los Ayuntamientos. Art. 11. 

La coordinacion de las actividades sanitarias que realizan las autoridades fede- 
rales y las municipales se regulan por el artfculo 13 y ss. 


23 Alberto Dominguez. "Policfa Sanitaria". Legislation National y Provincial. Edito¬ 
rial Depalma. Buenos Aires. 1946. 1 v, 229 paginas. 

S. Martin Retortillo Baquer. "Accion administrativa sanitaria: la autorizacion para 
aperturas de farmacias". Reo, Ad. Pub. 1. Est. Pol. Madrid. Numero 24. Sep.-die., 1957. 
paginas 117 y siguientes. 

N. A. Vinogradov. La sanidad publica 'en la Union Sovietica. Ediciones en lenguas 
extranjeras. Moscu, 1957. 1 v, 113 paginas. . 

24 Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos. D. O. F. 13 de marzo de 
Avv. Silvio Lessona. Tratado di diritto sanitario. 1914. Fratello Bocea editori. 

no-Torino. Roma. 2 volumenes. 

25 Artfculo 73, fraccion VI, primera parte de la Constitucion. 

Artfculos 8 a 12 del Codigo sanitario. 


Mil 3 ' 
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Ejecutorias diversas sobre el regimen de policia 
en materia de salubridad publica 

Tomo XXXIV, pagina 555. V. epoca. 

"Del texto de los artfculos 408 y 409 del codigo sanitario se desprende one el 
Departamento de Salubridad puede ordenar la demolicion de obras que ofrezcan 
un peligro para la salubridad publica, puesto que no se concibe que si el peligro 
es evitable mediante la sola desocupacion y las reparaciones conducentes que de¬ 
ban hacerse, se ordene la destruccion sin ningun objeto." 

Tomo LXXXVII, pagina 1073. 

"Contra la aplicacion del decreto numero 454 de 25 de diciembre de 1912, 
consistente en que se le exige al quejoso tin permiso comercial y tarjeta de salud. 
no procede la suspension por tratarse de una cuestion de orden publico en la que 
existe interes general, pues la aplicacion de las medidas de caracter sanitario tie- 
nen por objeto garantizar en favor del publico consumidor la buena salud ele las 
personas que expenden artfculos de primera necesidad." 

Tomo LXII, pagina 678. 

"La expedicion del decreto de 2 de enero de 1934, que reforma el artfculo 
500 del codigo sanitario del Estado de Veracruz, no esta prohibida por el artfcu¬ 
lo 117 de la Constitucion federal, pues constituye solo una medida de policfa sani¬ 
taria y es facultad propia de los Estados dictar cuantas medidas tiendan al niejo- 
ramiento de la higiene y salud de sus habitantes.” 

Tomo XIII. 

"Las autoridades municipales tienen el deber de velar por la salubridad, higie¬ 
ne y buena policia de las localidades sujetas a su jurisdiccion; y la sociedad y el 
Estado tienen interes en que no se retarde el cumplimiento de las disposiciones 
que a ello tiendan, por lo que es improcedente conceder la suspension contra las 
mismas." 

d) La policia de cultos 20 

El artfculo 24 de la Constitucion corresponde al derecho de creencia que 
todo ser humano tiene, para pensar lo que estime conveniente en materia 
religiosa: 

"Todo hombre es Ubre para profesar la creencia religiosa <]ue mus l e ttgrade y 
para practical - las ceremonias, d-cvociones ° actos de! culto respectivo, en los t em ' 
plos o en su domicilio particular, siempre que no constituyan un delito o [alto: P e ' 
nados por la ley. Todo acto religioso de culto publico debera celebrarse preCisa- 
mente dentro de l 0 s templos, los cuales estaran siempre bajo la vigilancia de la 
autoridad." 


26 Carneluttf, Francesco. "Chiesa, stato e persona". Reo. Trim, de Dir. Pubb. Anno 
IV. 1954, pagina 5. 
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La policfa de cultos tiene por objeto vigilar que se cumplan las preven- 
ciones legales en esta materia, procurando mantener el derecho a que alude 
el artfculo constitucional citado.s" 

En otros aspectos, los artfculos 5?, 27 Y 130 constitucionales repiten las 
normas de la legislacion de Reforma erigidas en preceptos constitucionales 
en la reforma de Lerdo de Tejada del ano de 1874. Es una fase inconclusa 
de las pasadas luchas entre la Iglesia y el Estado, que en los ultimos tiempos 
han cambiado, manteniendo una situacion mas de hecho que jurfdica, que 
no ha sido modificada como lo exige el derecho constitucional moderno, 
por lo escabroso de sus consecuencias.w 

e) La policia forestal 29 

El artfculo 73 constitucional alude entre otras materias a la competencia 
del propio Poder Legislative para fijar las reglas a que deba sujetarse la 
ocupacion y enajenacion de terrenos baldfos y el precio de estos, a legislar 
en materia de colonizacion, fracciones XVI y XIX del propio precepto. 

Es en el parrafo tercero del artfculo 27 de la Constitucion, en donde se 

27 Ley de nacionalizacion de bienes reglamentaria de la fraccion It del artfculo 27 

constitucional D. O. F. 8 de agosto de 1944. 

Ley reglamentaria del artfculo 130 de la Constitucion Federal promulgada el 4 de 
enero de 1927. 

Ley que reglamenta el parrafo VII, del artfculo 130 constitucional, 26 de diciembre 
de 1931. 

Reglamento de la policfa preventiva del D. F. de D. O. F. 4 de diciembre de 1941. 
Art. 10. Reglto. de Transito: D. O. F. 28-X-1943 Y sus reformas. 

Policfa en el Distrito Federal. Su reglamento de faltas. D. O. F. 11 de julio de 1970 

28 Currim V. Shileds. Democracia y catolicismo en A merica, Editorial Ser y Tiempo. 

Aw. Francisco Atzen Vacca. <;La Chiese pessono essere oggetto di propietd? Cagliari. 

Tipograffa. L'unione Sarda. 1896. 

Jacques Maritain. "Religion y Cultura". La difusion. B. A. 1940. 1 v. 142 paginas. 

Cue Canovas, Agustfn. La reforma liberal en Mexico, Ediciones Centenario. 1960. 
v, 219 paginas. 

Ley reglamentaria del artfculo 130 constitucional. Pro 26 de diciembre de 1931. 

Emilio Portes Gil. Interpretacion del articulo 27 de la Constitucion y leyes comple- 
mentarias. Procuradurfa General de la Republica. 1934. v. 1. 30 pags. 

29 Ley Federal D. O. F. 16 de enero de 1960. 

Reglamento. D. O. F. 23 de enero de 1961. 

William B. Greeley. Forest Poliey. 1953. McGraw-Hill Book Comp., Inc. New York 
1 v. 278 paginas. 

Efrafn Urzua, Macias. "El derecho penal administrative". Rev. Criminalia. Mexico. 
XXII, lo enero 1951, paginas 5 a 8. 

Luis Fernandez Doblado. "La ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en maten 3 
economica en su aspecto represivo. Rev. Criminalia, Mexico. XXV, num. 5. mayo de 1959. 

Luis Garrido. "Los delitos fiscales". Rev. Criminalia. Mexico. XXV, junio de 1959, 
numero 6. 

Abdon Hernandez Esparza. El delito de defraudacion fiscal. Ediciones Botas. Mexico, 
1962. 

Margarita Lomelf Cerezo. El poder sancionador de la administracion publica. Cfa. ed. 
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contiene la facultad de legislar en materia forestal, segun la interpretacion 
que se ha dado al termino nacion, como sinonimo de Federacion: 

Reforma al artfculo 27 constitucional, parrafo tercero: D. O. F. del 6 de febrero 
de 1976: 

"La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad pri- 
vada las modalidades que dicte el interes publico, asf como el de regular, en bcne- 
ficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia- 
cion, con objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar 
de su conservacion. lograr el desarrollo equilibrado del pals y el mejoramiento de 
las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. En consecuencia, se die- 
taran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer 
adecuadas provisiones, usos, reservas y detino de tierras, aguas y bosques, a efecto 
de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conservacion. me- 
joramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para el fraccionamiento de 
los latifundios; para disponer, en los terminos de la Ley Reglamentaria, la orga- 
nizacion y explotacion colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo 
de la pequena propiedad agrfcola en explotacion; para la creacion de nuevos cen¬ 
tres de poblacion agrfcola con tierras yaguas que les sean indispensables; para el 
fomento de la agricultura y para evitar la destruccion de los elementos naturales 
y los danos que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Los nucleos 
de poblacion que carezcan de tierras yaguas y no las tengan en cantidad suficiente 
para las necesidades de su poblacion, tendran derecho a que se les dote de ellas, 
tomandolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequena propie¬ 
dad agrfcola en explotacion." 

Complemento de todas estas atribuciones son las contenidas en el propio 
precepto para llevar adelante la polftica agraria que establece la Constitu- 
cion, en sus diversos aspectos, y las nuevas disposiciones de la ley de reforma 
agraria: D. O. F. del 16-IV1971. 

La ley forestal siguio en su articulado este criterio de interpretacion 
constitucional, y apoyandose en dicho parrafo tercero del artfculo 27 consti¬ 
tucional, declaro en el artfculo 2? la imposicion a la propiedad privada de 
las modalidades que senala la ley. 

Sin embargo, debemos informar que este criterio ha sido objetado, afir- 
mandose que la materia es de la competencia de los Estados y que esp regi¬ 
men forestal no encaja en el concepto de modalidades. 

Por nuestra parte creemos que el precepto constitucional citado es funda- 
mento suficiente para el regimen administrative federal de la materia forestal. 

La ley tiene por objeto regular la conservacion, restauracion, fomento y 
aprovechamiento de la vegetacion forestal, el transporte y comercio de los 
productos que de ella deriven, asf como la administration nacional del. ser- 
VlC.lO y desarrollo e integracion adecuados de la indusrria forestal. Las dispo- 
SlCIones de la ley forestal se aplican a todos los terrenos forestales cualquiera 
que sea su regimen de propiedad. . r 

Es de interes publico asegurar la adecuada conservaClon, el .raCIonal a _P ro ' 
vechamiento, la restauracion y la propagation forestales. Tambien es de mte- 
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res publico regular el aprovechamiento de los elementos forestales, para hacer 
una distribucion equitativa de la riqueza publica y cuidar de su conservation 
evitando la destruccion de los mismos y los danos que puedan sufrir en pero 
juicio de la sociedad. En consecuencia, se imponen a la propiedad privada 
las modalidades y se dictan las medidas que contiene esta ley. 

La ley declara de utilidad publica: Art. 3 de la ley forestal, D. O. F. del 
16-1-1960. Reforma: D. O. F. 23-111-1971. 

1. Prevenir y combatir la erosion de los suelos; 

Ir. Proteger las cuencas hidrograficas mediante la conservaclOn, mejoramiento 
o establecimiento de macizos forestales y la ejecucion de obras que influyan en 
el regimen de las corrientes, la seguridad de los almacenamientos para la mejor 
utilization de las aguas; 

UI. Conservar y embellecer las zonas forestales turfsticas o de recreo; 

IV. Fomentar y preservar las cortinas rompevientos; 

V. Facilitar la formation de bosques sobre los eriales y pantanos; 

VI. Fomentar los macizos forestales para proteger a las poblaciones; 

VII. Proteger mediante la forestacion, las vlas generales de comunicacion; 

VIII. Establecer industrias forestales estables que aprovechan racionalmente los 
recursos; 

IX. Fomentar la construction de vlas de comunicacion permanentes en las 
zonas forestales, integradas en el sistema vial nacional; y 

X. En general, conservar e incrementar los recursos forestales y utilizarlos con 
el maximo de beneficio social. 

Es conveniente senalar que las facultades que senala la ley forestal en el 
regimen federal de policfa federal, corresponden estrictamente a las autori- 
dades de la Secretarfa de Agricultura, y que la action de la policfa forestal 
no es sino un medio eficaz para realizar los principios de ese regimen. Ar- 
tfculo 9? de la ley forestal (reforma del D. O. F. 23-111-1971). 

Una de las mas graves preocupaciones de los gobiernos es el cuidado de 
los bosques, cuya destruccion ocasiona perjuicios irreparables a la sociedad 
El afan desorbitado de lucro de las empresas madereras, la inmensa miseria 
de muchos pueblos que viven de la tala de los bosques; el indebido aprove¬ 
chamiento de ellos hecho hasta irracionalmente; la ignorancia del agricultor 
que no ha sabido comprender el valor del arbol, y otras graves razones, todas 
ellas concurren a la misma consecuencia: la enorme desforestacion del pais. 

Estas razones han obligado al Estado a senalar una politico forestal de pro¬ 
tection a los bosques, y fomentar una explotacion razonable de acuerdo con 
los principios de la tecnica forestal, que rige esta importante materia. 

Pero en pocas materias se senala mas agudamente la ignorancia, la des¬ 
truccion desproporcionada, el lucro desenfrenado, como en la materia Iores- 
tal. Todo ello obliga al Estado a un regimen de policia, cuya eficacia se J 13 
detenido, en parte, por la inmoralidad administrativa, que a las propias 
dependencias del Ejecutivo les ha sido diffcil desterrar. 

La ley forestal vigente significa un evidente progreso en el nuevo r^gi> 1,e J 1 
que establece para la protection forestal. Desde luego es una'ley mas efi- 
ciente y tecnica que la anterior. 
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Son muy importantes las funciones que la ley asigna a las comisiones fo¬ 
restales que se establecen por decreto del Ejecutivo, que opinan, proponen 
cancelaciones y suspensiones y participan en la vigilancia forestal. 

En cada region habra un jefe que tendra a su cargo las funciones del ramo 
y el personal de la region. 

Se organizara un cuerpo de tecnicos seleccionados cuya funcion sera su- 
pervisar de modo constante el funcionamiento de la administracion de las 
regiones forestales. 

La vigilancia forestal se ejercera preferentemente para evitar la destruc- 
cion de las regiones boscosas, para promover y conservar la reforestacion y 
para prevenir las violaciones a la legislacion forestal en las grandes cuencas 
hidrograficas, en los bosques tropicales y en las regiones de mayor impor- 
tancia forestal. 

Los visitadores forestales, los jefes de region y todo el personal tecnico y 
de vigilancia, tendran el caracter de auxiliares de la policia judicial federal 
para el solo efecto de dar validez a sus actuaciones en casos de delitos fores¬ 
tales. 





CAPiTULO II 


EL DERECHO PENAL ADMINISTRATIVO 


1. La potestad sancionadora de la administracion publica.-2. El poder 
disciplinario de la administracion publica y el poder sancionador del 
Estado.-3. La definicion del derecho penal administrative.-4. Criterio 
para determinar la naturaleza del derecho penal administrative.-5. Cla- 
sificacion de las sanciones administrativas.-6. El derecho penal admi¬ 
nistrative en la Constitucion mexicana.-7. Sanciones administrativas y 
sanciones penales. Infracciones y delitos administrativos.-8. Infraccio- 
nes y delitos fiscales.-9. La multa en el derecho administrative.-IO. La 
responsabilidad penal de las personas juridicas colectivas. 


I . LA POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

La policia administrativa es un regimen administrative constituido por el 
conjunto de normas y principios, provisto de medios coactivos eficaces, para 
obhgar a los particulares a que se subordinen a los intereses generates del Es- 
tado y a los propios agentes de la Administracion para que se mantengan en 
el orden de legalidad imperante en un pais.! 

Garrido Falla nos dice: "Podemos definir la policia de modo provisional 
y si.n intentar precisar demasiado, como el conjunto de medidas coactivas 
arbitradas por el derecho para que cl particular ajuste su actividad a un fin 
de utilidad publica." 1 2 

El regimen de facultades del Estado no tiene un caracter limitado corno 
en la tesis del liberalismo. La evolucion juridica en esta materia ha signifi- 
cado que una sociedad reconoce los derechos del hombre, pero ha procurado 
que puedan coexistir con los derechos propios de la comunidad, es decir, 
con el regimen de los derechos sociales. 

La legislacion administrativa esta inspirada en el interes publico, en la 

1 Fernando Garrido Falla. "Los medios de la policia y la teoria de las sanciones ad¬ 
ministrativas". Rev. de Ad. Pub. IEP. Madrid. Num. 28. Enero-abril de 1959. Paginas 

II y siguientes. 

. Alberto Moneada Lorenzo. "Significado y tecnica juridica de la poli.cia adminis.tra- 
tlva”. Reo. de Ad. Pub. Madrid. IEP. Num. 28. Enero-abril de 1959. Paginas 51 y sigts, 

2 Fernando Garrido Falla. "Las transformaciones del concepto juridico de policia 
administrativa". Reo. de Ad. Pub. Madrid. Num. 11. Mayo-agosto de 1953. Paginas II 
y siguientes. 
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utilidad piiblica y en el mantenimiento del orden publico. Para hacer eficaz 
esta legislacion es necesario que el regimen de policfa consagre la potestad 
sancionadora de la Administracion piiblica, o facultad de castigar las viola- 
ciones a una ley administrativa, que no constituyen delitos. 

Con anterioridad hemos tratado con amplitud la necesidad y justifica- 
cion de la accion de oficio en materia administrativa. Por otra parte y como 
se afirma: 3 "La accion policial no es sino la accion de oficio en materia de 
policfa administrativa", y agrega mas adelante: "La accion administrativa 
no debe confundirse con la potestad que la Administracion tiene de imponer 
sanciones." 

El derecho penal administrative es la disciplina que tiende al estableci- 
miento de las infracciones y delitos administrativos, necesarios para el fun- 
cionamiento de la Administracion piiblica en relacion con los fines que le 
corresponden. 

Hemos demostrado la necesidad, justificacion y constitucionalidad de la 
accion directa de la autoridad administrativa en la legislacion mexicana. 

Ademas, hemos insistido en que el poder sancionador del Estado se deriva 
de la propia naturaleza de la ley: La sancion aparece como un elemento 
esencial para la facticidad de la norma, sin ella serfa una vana ilusion. 

Bartolome A. Fiorini (Manual, Tomo fl, pag. 677) nos dice a este P r0 " 
posito: 

"El derecho policfaco que 'une medidas policiales preventivas, coactivas y san- 
cionadoras se desubica ante 'la juricidad y legalidad de la actividad policial. La 
actividad sancionadora que se identifica con la actividad policial sufre la crisis de 
su existencia jurfdica. Sancion y policfa corresponden a dos angulos distintos por 
cuanto la primera es la 'consecuencia de un incumplimiento, mientras que la se- 
gunda es manifestacion tecnico-jurfdica del cumplimiento directo. La sancion ad¬ 
ministrativa se presenta cuando no se cumple el deber impuesto al particular, 1 
tambien cuando lo haya cumplido pero en forma irregular o deficiente." 

Corresponde a la Ley administrativa federal: 

a) Precisar las categorfas delictivas administrativas y las faltas contra la 
Federacion, de acuerdo con el artfculo 73 que senala entre las facultades del 

3 Las normas jurfdicas emanan del Estado, solo los poderes constitucionales autori- 
zados pueden emitir actos reglas. La norma jurfdica debe realizar los fines de una socP 
dad. La sancion de que estan revestidas las normas jurfdicas las hace posiblemente eficaces 
para su justa aplicacion. Desde luego que hay autores que niegan que la coaccion sea un 
elemento indispensable del derecho. El Estado tiene que actuar autoritariamente, de lo 
contrario no cumplira su mision. Las sanciones son los medios idoneos para el cumplimi ent0 
de la ley. y obligar al renuente a someterse a ella. Los medios sancionadores son ( '’ vfr " 
sos de acuerdo con los propositos de la ley, ya sea en forma directa, ya por medios indf 
rectos, segun el caso de que se trate. La sancion es un remedio extremo para mantener 
el principio de legalidad. La sancion es un elemento necesario para la eficacia de la norr,a ' 
y la amenaza del poder publico ante la inobservancia ilegal. 

Los actos punitivos empleados por la administracion son muy variados como la noll ‘ 
dad, la indemnizacion, la perdida de un derecho, las ineficacias administrativas en ger'iera,' 
y principalmente las penas para castigar a los infractores e intimidar a los que pretenden 
violar la ley. 
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Congreso de la Union: XXI. Para definir los delitos y faltas contra la Fede- 
racion y fijar los castigos que por ellos deban imponerse. 

b) Senalar las sanciones que correspondan a dichos delitos y faltas de 
conformidad con el mismo precepto. 


2. EL PODER DISCIPLINARY DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Y EL PODER SANCIONADOR DEL ESTADO 

La Administracion publica tiene a su cargo el funcionamiento de los ser- 
vicios publicos y de los servicios administrativos. Para mantener la unidad, 
el orden y la regularidad de los mismos dispone del poder disciplinario. 

El poder disciplinario se aplica a todos los funcionarios y empleados de 
la Administracion publica. Es en el cuadro interno de la misma en el que 
opera este poder, su finalidad es sancionar las infracciones que se cometan 
por acciones u omisiones en el desempeno de sus funciones. 

El derecho penal administrative es externo de la administracion y com- 
prende a todas las personas, a las que las leyes administrativas sancionan por 
su incumplimiento. 

"Con frecuencia, nos dice Sayagues Laso (ob, cit., T. 1, pag. 425), la admi¬ 
nistracion esta capacitada para sancionar a quienes infringen las leyes y reglamen- 
tos que regulan el ejercicio de la funcion administrativa. Las decisiones concretas 
imponiendo sanciones constituyen los actos punitivos, esa potestad de la adminis¬ 
tracion para imponerlas, otorgada a veces por textos legales expresos, Y otras veces 
deducidas implicitamente de sus poderes juridicos propios, es una realidad que se 
constata en los reglmenes juridicos modernos. Mas todavia, en los ultimos anos 
se nota una tendencia legislativa en el sentido de aumentar la potestad legislati- 
va de la administracion para imponer sanciones de muy diversa indole. Ese poder 
de la administracion se extiende a multiples aspectos de la actividad administrativa." 

Las sanciones disciplinarias se relacionan’con el incumplimiento de los 
debe.res de los funcionarios y empleados publicos; en tanto que la potestad 
sanCIOnadora es la facultad para imponer sanciones por incumplimiento de 
las leyes administrativas. El Estado sanciona a sus empleados por no cumplir 
con los deberes, y a los particulares en general por no subordinarse al orden 
administrativo. 

Dice a este respecto Carlos Garcia Oviedo (pag. 211 ob cii.j: "Si la adminis¬ 
tracion tiene a su cargo el funcionamiento regular de los servicios publicos, sien- 
do responsable ,-igj mismo, si es una basta empresa que no puede funcionar sin la 
observancia de una f uerte disciplina externa e interna, privarla de un poder san- 
Clonador que la mantenga es pUvarla de defensa y condenar al desorden su labor. 
De aqui la existencia de una potestad sancionadora que no considera los delitos, 
sino las faltas y que por consiguiente, deja expedida la accion de los tribunales 
de Justicia para castigar las infracciones que trasciendan de lo ilicito administrativo 
y entran en el campo de lo penal." 
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3. LA DEFINICION DEL DERECHO PENAL ADMINISTRATIVO 

El derecho penal administrative es la rama del derecho que se propone 
un estudio especializado sobre las categorias delictivas y las sanciones que 
tiene a su disposicion el Estado para el aseguramiento del orden publico, 
y para lograr el eficaz funcionamiento de los servicios publicos y demas 
actividades que regulen el interes general. 

Esta rama del derecho se inspira en consideraciones de interes general 
cuyo alcance es necesario determinar.s 

Las instituciones politicas han sido creadas para que ellas sean eficaces 
y respondan a los reclamos del interes general. La colaboracion de los parti- 
culares es una magnifica aportacion que facilita la realizacion de los fines 
del Estado. En la medida que un pueblo es mas educado y se disponga de 
una estructura polftica justa y democratica, esa colaboracion o cumplimiento 
de los deberes ciudadanos es mayor, porque asi facilitamos la resolucion de 
los problemas estatales. 

Desgraciadamente el incumplimiento o violacion de la ley son constantes. 
Esto justifica que las leyes administrativas contengan un amplio capitulo 
sancionador. Sin el las leyes no se cumplinan, serian creaciones literarias, 
sujetas a los buenos deseos y el desarrollo social encontrarfa serios obstaculos. 

Refiriendose a los delitos que atentan en contra del Estado, Miguel Zapiain Uri- 
zar. La responsabilidad penal del empleado publico. Un. de Chile, 1951, pag. 223 
Y ss. nos dice: "Los delitos atentan contra los distintos valores jurfdicos que la ad- 
ministracion engloba; como por ejemplo. los que se refieren en forma general a la 
moralidad de su funcionamiento (nombramientos ilegales, usurpacion de atribucio- 
nes); los que dicen relacion con el decoro y dignidad del cargo (cohecho, abuso 
contra particulares); o con el patrimonio del Estado (malversacion, peculado)." 


4. CRITERIO PARA DETERMINAR LA NATURALEZA DEL DERECHO 

PENAL ADMINISTRATIVO 

Como vimos anteriormente, dos grupos de opIllIOnes se nos presentan 
para determinar la naturaleza del derecho penal administrative: 

a) El derecho penal administrative como disciplina autonoma, debe es " 
tudiarse con independencia de cualquier rama del derecho, en particular del 
derecho penal, con el cual guarda afinidades, mas no relacion de dependenCIa. 

b) El derecho penal administrative depende del derecho penal, del cual 
forma parte y esta subordinado a sus principios y teorfas. Una division de 
esta opinion, considera al derecho penal administrative como un derecho 
penal especial. 

4 Zanobini. Guido. "El problema de la pena administrativa". Revista critica de 
risprudencia. Buenos Aires. 1953. T. 11. Pagina 457. 

Enrique A. Aftalion. Derecho PenaI Administrativa. Ediciones AraYU. Buenos AireS- 
1955. 1 v. 377 paginas. 
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Algunos autores estiman que no debe otorgarse con liberalidad la auto- 
nomfa a cada nuevo conocimiento, que una vez robustecido, pretenda inde- 
pendizarse de la rama central. 

Otros tratadistas nos hablan de un conocimiento autonomo que tiene por 
finalidad el estudio de las contravenciones y faltas, que sancionan un mate¬ 
rial especial que es propio del derecho administrative: la, ilicilud adminis- 
trativa, aspirando a liberar este conocimiento del derecho penal, con un 
cuerpo autonomo juridico, o en todo caso en 'el marco del derecho admi¬ 
nistrative. Esta manera de pensar se ve apoyada por el desarrollo del derecho 
administrativo, por la autonomfa que han adquirido ramas importantes de 
este mismo derecho: como el derecho financiero, el derecho aereo, el dere¬ 
cho municipal y Otras que hemos citado, que forman cuerpos autonomos, 
que han perdido su fisonomfa de administrativos y disponen en la actuali- 
dad de su propio sistema, teoria, metodos y principios, y constituyen cono- 
cimientos cientfficos independientes. 

Para Rafael Bielsa el derecho penal administrativo tiene un caracter ge¬ 
neral y comprensivo en punto a la materia -penas de poliefa, penas fiscales 
o financieras, penas disciplinarias- y, ademas, a los hechos penados, desde 
las meras infracciones a los reglamentos administrativos hasta los delitos con¬ 
tra la Administracion publica. A este respecto, tiene particular importancia 
y contribuye a perfilar la sustantividad del derecho penal administrativo, el 
sistema jurisdiccional.5 

"El derecho penal administrativo esta constituido por preceptos exclusivamente 
administrativos sancionados penalmente. Para el derecho penal en sentido estric- 
to su objeto principal es la prevencion y la represion de la delincuencia conside- 
rada en sf como violacion del orden juridico general. Lo que caracteriza al derecho 
penal administrativo no es el interes administrativo tutelado, sino la esencia exclu¬ 
sivamente administrativa del precepto sancionado. El derecho penal comun pro¬ 
tege con muchas incriminaciones intereses administrativos, por ejemplo: delitos 
contra la administracion publica, pero los hechos que violan tales intereses, o equi- 
valen en sustancia a hechos concernientes a delitos comunes como el peculado, o 
SOn considerados por las leyes como contrarios al orden juridico general y no solo 
al orden administrativo, por el contrario, el derecho penal administrativo se. sirve 
de la pena para reprimir violaciones de dicho orden administrativo.” 

La literatura juridica administrativa y la jurisprudencia daran la razon 
a la tesis autonomista. Vicenzo Manzini (Tratado de derecho penal, T. J. 
pag. 144). 

5. CLASIFICACION DE LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS 
Opinion de James Goldschmidt: 

Para el derecho penal, delito es unicamente la accion ilfeita declarada por la 
ley: en cambio, delito administrativo seria exclusivamente contravenir una obliga- 

5 Bielsa, Rafael. Derecho administrativo. T. 1. pagina 38. 

Villegas Basavilbaso, Benjamin. Derecho administrativo. T. 1. pagina 38. 1950. 
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cion positiva que el ciudadano tiene hacia la administracion. El delito administra¬ 
tive no es delito de dano, sino un delito de auxilio frustrado; la falta al deber de 
colaborar con la administracion, es decir, el bien social. En el derecho penal ad¬ 
ministrative la pena es la consecuencia de la inobservacia de una norma adminis- 
trativa; en el derecho penal, la pena es la consecuencia de la violacion de una nor¬ 
ma juridica.? 

Opinion de Arturo Rocco: 

Este autor sostiene la identidad entre el delito y la contravencion: 

"Los delitos y las contravenciones pertenecen al genus proximum de los he 
chos ilfeitos, de las acciones antijuridicas como tambien los hechos ilfeitos del de¬ 
recho privado y publico. Todo hecho ilfeito es, en realidad, una accion humana 
imputable, ilfcita y danosa. En este sentido todos los delitos y contravenciones son 
ciertas violaciones u ofensas al derecho, transgresiones de la ley. Pero el genero 
proximo no excluye la diferencia especffica y asi los delitos se distinguen de los 
otros hechos ilfeitos no solo en sf en cuanto son violaciones de aquellas panicu- 
lares normas jurfdicas que son los preceptos del derecho penal, sino en cuanto 
producen aquellas particulares consecuencias jurfdicas que tienen el nombre de 
pena: diferencia puramente formal, pero que responde a diferencias sustanciales 
relativas a la naturaleza psicologica, social o polftica del delito y de la pena. y 
porque las contravenciones, como los delitos, son 'violaciones de prohibiciones pe- 
nalmente sancionadas y tienen por consecuencia juridica una pena verdadera J pro- 
pia, es manifiesto que delito y contravencion son ambos delitos." 

Opinion de Guido Zanobini: 

El autor objeta la existencia de un derecho penal administrative, pero 
acepta la doctrina de las penas administrativas como formando parte del 
derecho administrative, como actos ilicitos y fuente de las relaciones de esta 
disciplina. 

"Las sanciones administrativas son penas en sentido tecnico, cuya aplicacion 
constituye, para la administracion a la que corresponden los derechos a que ac- 
ceden, un derecho subjetivo. Las sanciones civiles, penales y administrativas, tie¬ 
nen diferencias sustanciales. Las primeras no constituyen penas reales aunque tienen 
por contenido el resarcimiento de un dano; las penas, sanciones punitivas tfpicas, 
son verdaderas puniciones, pero su aplicacion no es un derecho subjetivo de la 
administracion, sino un deber del Estado que cumple con su actividad jurisdic- 
cional. Es evidente que los deberes de los ciudadanos hacia la administracion, cuan- 
do unicamente est;in sancionados perialmente, no corresponden a otros tantos ^ e “ 

o Para la Constitucion deben distinguirse: a) Las penas en general; b) Las penas inusi- 
tadas y trascendentales. 

Ademas se comprende: a) Los delitos en general; b) Las infracciones a las leyes admi¬ 
nistrativas; y c) Las infracciones a los reglamentos gubernativos o de poliefa y de cardcter 
municipal. Una subclasificacion del grupo b) serfan las infracciones fiscales. 

Mario Alberto Coppello. La 'sancion y el premio en el derecho. Ed. Losada. S. A. 
B. A. 1945. 1 v. 77 paginas. 

Villegas Basavilbaso, B. Ob. cit. T. 1, pagina 118. 
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rechos subjetivos de aquella, sino mas bien a intereses,indirectamente protegidos, 
vale decir, el principio general por el cual la proteccion penal es siempre una pro¬ 
tection indirecta no solo para los intereses individuales, sino tambien para la ad¬ 
ministration. En cambio, a los deberes sancionados por la via administrativa corres- 
ponden siempre derechos subjetivos de la administracion contra los individuos. Por 
otra parte, la sancion administrativa se aplica por las autoridades administrativas 
y por medio de procedimientos propios; la sancion penal se aplica por la autoridad 
judicial y no es de la competencia de la administracion. El criterio practico esta 
dado por el siguiente principio: 'son penas administrativas y no sanciones penales 
aquellas cuya aplicacion se reserva la ley a la autoridad administrativa'." 7 

Opinion de Benjamin Villegas Basavilbaso: 

"Median entre el delito y la contravencion notas diferenciales especlficas que 
acusan caracteres inconfundibles: la ejecucion de oficio es extrana al derecho penal; 
el regimen de la prescription y de la accion y de la pena, obedece en el derecho 
penal a otros principios; las condiciones personales del agente, que son tenidas 
en cuenta por el derecho penal no juegan principaliter en la contravencion; la in¬ 
crimination de los hechos es mucho mas restringida en el delito que en la con¬ 
travencion; la sancion en la contravencion puede ser aplicada a persona de exis- 
tencia ideal; mientras que la sancion en el delito es aplicable al hombre; en la 
contravencion puede allanarse el agente a las consecuencias del hecho, lo que es 
inadmisible en el derecho penal. Asr, pues, el derecho penal administrativo esta 
constituido por normas administrativas que tienen por objeto tutelar el buen orden 
de la cosa publica, es decir, la seguridad, la sanidad y la moralidad pritblicas, com- 
prendiendose tambien la proteccion de la labor humana y ademas el contralor de 
las contribuciones publicas -policra de finanzas," 8 

6. EL DERECHO PENAL ADMINISTRATIVO EN LA CoNSTITUCION MEXICANA 

La Constitucion distingue claramente entre delitos e infracciones: 

a) La persecucion de los delitos, incumbe al ministerio publico y a la 
policia judicial. Articulos 21 y 102 de la Constitucion distinguiendose entre 
delitos del orden comun y delitos jederales» 

b) El artfculo 73, fraction XXI de la Constitucion, faculta al Congreso 
de la Union para definir los delitos y faltas contra la' federadon y fijar los 
castigos que por ellos deben imponerse, 

e) La imposicion de las penas es propia y exclusiva de la autoridad judi¬ 
cial. Artfculo 21 de la Constitucion.1? 


7 Zanobini. Ob. cit. T. II, pagina 467. 

s Benjamin Villegas Basavilbaso. Derecho administrativo. Tip. ed. Argentina. Tomo 1, 
pag. 134. 1950. 

9 Exposition de motivos. 

Efrafn Uf’ZUa Macias. "Derecho Penal Administrativo", Rev. Criminalia. Ano XVII, 
pag. 6. 

Luis Jimenez de Asua. "Las contravenciones o faltas". Rev. La ley, Tomo 56, pa¬ 
gina 959. 

10 Diario de los Debates del Congreso constituyente. Ed, Of. 1917. Tomo II, pagi- 
nas 110a 113. 
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d) Compete a la autoridad administrativa el castigo de las infracciones de los 
reglamentos gubernativos y de policfa, el cual unicamente consistira en multa o 
arresto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que 
se le hubiere impuesto, se permutara esta por el arresto correspondiente, que no 
excedera en ningun caso de quince dlas. Si el infractor fuese jornalero u obrero 
no podra ser castigado con multa mayor del importe de su jornalo sueldo en ulla 
semana. Artlculo 21 constitucional. 

No debemos reducir la interpretacion de este precepto constitucional li- 
mitandola al castigo de infracciones municipales o en todo caso omitiendo 
otros fundamentos constitucionales. 

e) No se considerara como confiscation de bienes la aplicacion total o 
partial de los bienes de una persona hecha por la autoridad judicial, para el 
pago de la responsabilidad civil resultante de la comision de un delito, o 
para el pago de impuestos o multas. Artlculo 22 de la Constitucion. 

/) Otros aspectos de la Constitucion complementan los artlculos consti¬ 
tucionales antes citados, por ejemplo, el artlculo 23 ordena que ningun jui- 
cio criminal debera tener mas de tres instancias. Nadie puede ser juzgado 
dos veces por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o se le 
condene. Queda prohibida la practica de absolver de la instancia. 

g) Artlculo 7 del Codigo penal para el Distrito Federal define el delito 
en estos terminos: "Delito es el acto u omision que sancionan las leyes pe¬ 
nnies. " 

Con este mismo criterio podrlamos definir la infraccion administrativa 
diciendo que es el acto u omision que definen las leyes administrativas y que 
no son consideradas como delitos por la legislacion penal por considerarlos 
faltas que ameritan sanciones menores. 

h) Artlculo 6 del mismo codigo. Cuando se cometa un delito no previsto 
en este codigo, pero si en una ley especial, se aplicara esta observando las 
disposiciones conducentes de este codigo. 

Al tenor de estas disposiciones, durante mucho tiempo se ha discutido la 
constitucionalidad del regimen de policla de la Administracion publica o po- 
testad sancionadora de la misma. 

a) Por una parte Servando J. Garza examinando el artlculo 21 de la Constitu¬ 
cion,u sostuvo en una interpretacion que no compartimos: 'Los terminos del pre¬ 
cepto en la Constitucion de 1857 eran mas rigurosos... En todo caso, su conte- 
nido es claro, de negar a la autoridad administrativa la facullad dd, imponed penas. 
Su estudio interesa frente a las multas que las leyes fiscales establecen para san- 
cionar sus infracciones otorgando la competencia para, su aplicacion a las autort- 
dades administrativas. La claridad del artlculo constitucional, destruye toda duda: 
si las multas establecidas en el codigo fiscal o en las leyes especiales, son sancioned, 
penas, por su caracter penal, represivo y no reparatorio del clerecho xnolado, carece 
de competencia la autoridad administrativa para imponerlas. El artlculo 21 solo 
autoriza al agente administrativo la imposicion de sanciones por faltas a los regla- 

li Servando J. Garza. Las garantias constitucionales en el clerecho tributario mexica- 
no. Mexico, 1949, pag. 143. 
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mentas de policfa y buen gobierno. Pero no puede admitirse que el codigo fiscal 
o una ley tributaria sean reglamentos de policfa y buen gobierno." 12 

b) La doctrina que hasta hoy ha dominado en esta materia sostiene la 
constitucionalidad de las sanciones administrativas y se apoya en estos ele- 
mentos: 

1. En la tradicion jundica en textos que con ligeras variantes han reco- 
nocido esta facultad; 

2. En la doctrina jundica tanto la que corresponde al articulo 21 de la 
Constitucion de 1857, 13 como la que ha interpretado el articulo 21 constitu- 
cional vigente; w 

3. ’En las resoluciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 
hasta hoy no se ha objetado el regimen de las sanciones administrativas, sino 
que por el contrario ha mantenido su criterio en aspectos importantes de 
algunas sanciones administrativas. 

4. Principalmente en el poder sancionador del Estado que implica: a) 
La facultad de expedir las leyes administrativas dentro de la competencia 
federal; b) En proveerlas de la correspondiente sancion para su eficacia, defi- 
niendo delitos e infracciones; y e) En la aplicacion ,de esas sanciones que 
cuando constituyen un delito son de la competencia de la autoridad judicial, 
y cuando constituyen infracciones de la autoridad administrativa. 

El esfuerzo del derecho penal administrative para construir su propia 
doctrina jurldica lo encontramos en las diversas situaciones penales conte- 
nidas en las leyes administrativas, a quienes no es posible aplicar un criterio 
semejante al del derecho penal en general. 

Sirva de ejemplo el articulo 8 de la ley de hacienda del Distrito Federal que 
ordena: "La ignorancia de las leyes, reglamentos, circulares y demas disposiciones 
fiscales debidamente promulgadas o publicadas, no serviran de excusa ni aprove- 
charan a nadie; sin embargo, las autoridades fiscales, en aquellos casos en que se 
trate de personas absolutamente incultas o que se encuentren en una miserable 
situacion economica, podran conceder a los interesados un plazo de gracia para el 
CUrnplimiento de las leyes y disposiciones relativas, asi como eximirlas de las san- 
Ciones en que hubieren incurrido por las infracciones cometidas." 


12 Jose Maria Lozano. Tratado de los dereclios del hombre. Mexico, 1876, pag. 177. 
Eduardo Ruiz, Curso de Derecho constitucional y administrativo. Mexico, 1888. Tomo 

1, pag. 208. 

13 Gabino Fraga. Ob. cit., 1960, pag. 458. 

14 Luis Farias Angula. "Facultad constitucional de la administracion para imponer 
sanciones que no sean gubernativas y de policfa". Revista El Foro. Diciembre de 1945, 
pag. 377 Y marzo de 1946, pag. 15. 

La Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica, en su aspecto 
represivo. Rev, Criminalia. Mexico, mayo de 1959. Num. 5, pags. 258 a 263, y enero de 
1951. afio XVII, Num. 1, pag. 528. 
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7. SANCIONES ADMINISTRATIVAS Y SANCIONES PENALES: 

INFRACCIONES y DELITOS ADMINISTRATIVOS 

Guido Zanobini expresa: 10 "que son penas administrativas y no sanciones 
penales aquellas cuya aplicacion reserva la ley a las autoridades administra¬ 
tivas" . 

Desde luego este criterio es practico, mas no penetra a la naturaleza de 
la distincion que debe hacerse. Afirmamos que el derecho penal en general 
tiene una finalidad social que difiere de las sanciones administrativas. 

El derecho penal corniin es un derecho eminentemente social, directa- 
mente protector de la comunidad, a quien protege celosamente en contra de 
los desmanes que destruyan la armonfa social. 

El derecho penal administrative, con su regimen de sanciones administra¬ 
tivas, es tambien por definicion un derecho social, pero su relacion es directa 
con el funcionamiento de la Administracion publica. 

La imposicion de las penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial, 
pero la imposicion de las sanciones administrativas corresponde a la Admi¬ 
nistracion publica. Esto no es mas que un criterio de competencia que es 
util, ademas, para deslindar dos ordenamientos que guardan estrecha rela¬ 
cion y antecedentes, pero que deben evolucionar con entera independencia. 

Si hubo algunas dudas y recelos sobre la naturaleza del poder sanciona- 
dor de la Administracion, el derecho administrative moderno lo reconoce 
en toda su amplitud como uno de los elementos indispensables para mante- 
ner el orden administrative. 

El derecho en general es el conjunto de reglas impuestas por una coac- 
cion exterior, que rigen las relaciones de los hombres que viven en sociedad. 
encaminadas a obtener la observancia de las mismas. 

Es necesario precisar el significado .del derecho objetivo y del derecho 
subjetivo. El derecho objetivo esta constituido por el conjunto de reglas juri- 
dicas; el derecho subjetivo alude a las prerrogativas o facultades que se deri- 
van de la ley y que una persona puede hacer valer, ya sea privada o publica. 

El derecho es un producto social que responde a una necesidad de la 
vida social, que se impone a los hombres y regula un orden de comporta- 
miento segun principios de seguridad y de justicia. 

"Las disposiciones jurfdicas son, pues, una "imposicion" y constituye la expre- 
sion directa de un poder de mando en una sociedad determinada. En este sentido 
se dice que el derecho es un imperativo, que los preceptos jurfdicos son un sistema 
de imperatives." (Luis Legaz y Lacambra. Fiiosoiia del Derecho. Pagina 356.) 


15 Las sanciones administrativas disponen de diversos medios para su eficacia tales 
como la multa, el arresto, la clausura de negocios, la suspension de actividades, destina- 
cion o suspension de cargos publicos, la aplicacion de la ley de responsabilidades Y otros 
medios de que hablaremos. 
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Por otra parte, y como lo hace Manuel Maria Diez, Der. Ad. T. 1, pa- 
gina 239; debemos distinguir la sancion de la coaccion, para situarlas en el 
campo que les corresponde: 

"Si bien es cierto que puede recurn'rse a la via coactiva para que una sancion 
se cumpla, tambien es evidente que esta constituye un medio de policia adminis- 
trativa de tratamiento independiente. La coaccion se encamina al cumplimiento de 
lo ordenado contra la voluntad del obligado a ello; la sancion es un medio repre- 
sivo que se pone en marcha en virtud de no haberse cumplido la obligacion." 

El derecho no es necesariamente una norma de moral social, porque en 
ocasiones no se conforma en rigor con la equidad o la moral. 

Una de las caracteristicas del derecho es la coactividad, que representa 
una fuerza o violencia que se hace a una persona para obligarla a que diga 
o ejecute una cosa. El autor citado nos dice que: "La sancion es la conse- 
cuencia juridica desfavorable para el sujeto que se aplica en caso de in- 
fraccion. Es, por consiguiente, el contenido y objeto final de la caactividad." 

El derecho no es un producto abstracto o meramente ideal, ya que nece¬ 
sariamente debe realizarse. La sancion ha siclo establecida para castigar y re- 
primir el incumiplimiento de la ley. 

Las autoridades que deban aplicarlas y las formas que reviste la sancion, 
varian segun las circunstancias y modalidades del acto que se reprime, pero 
pueden asumir estas formas: 

1. El procedimiento de apremio para obligar al recalcitrante a que cum¬ 
pla con la ley. 

2. El castigo en caso de violacion de la ley. 

3. La aplicacion de otras formas de sancion, como en las nulidades es 
de los actos realizados con violacion de la ley, que algunos autores consideran 
como "medios de actuacion directa de la norma juridica" (Diez). 

Al aludir al codigo penal de Colombia, Jesus Bernal Pinzon, "Delitos contra 
la Administracion publica", ed. Ternis, Bogota, pag. 4), nos dice sobre la division 
de los delitos contra la Administracion publica: "El codigo distingue en este tipo de 
delitos dos formas de infracciones: los delitos cometidos por los funcionarios pu- 
blicos contra la Administracion publica y los delitos cometidos por los particulares 
COntra la misma Administracion publica. Quiere decir lo anterior que la Adminis¬ 
tracion publica puede ser lesionada por la conducta delictuosa de sus propios re- 
presentantes, es decir, desde "dentro", y entonces su autor sera un intraneus: o 
tambUn puede ser perjudicada desde fuera, y en su relacion con los terceros o par¬ 
ticulares, y entonces el autor de la infraccion sera un extraneus." 

La legislacion reconoce diversas sanciones: sanciones civiles, sanciones pe- 
nales y sanciones administrativas. 

a) Las sanciones civiles son las que emanan del derecho privado y su 
naturaleza responde al interes particular que las anima. 

b) Las sanciones administrativas. El derecho administrative "es la rama 
del derecho publico que regula la organizacion y la actividad a la vez juridica 
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y tecnica de la Administracion publica y comprende el ejercicio de sus pre- 
rrogativas". (Maurice Hauriou.) 

La ley administrativa regula las actividades antes mencionadas de la Ad¬ 
ministracion publica y los derechos que se reconocen a los particulares y las 
obligaciones y sanciones que se relacionan con esa actividad. En su estructura 
toda ley administrativa se compone de tres grupos de normas: 1. Normas 
sustantivas; 2. Normas adjetivas o de procedimiento; y 3. Normas sanciona- 
doras o poder sancionador de la Administracion publica. 

Las sanciones contenidas o reservadas en las leyes administrativas a los 
organos administrativos, pueden ser: sanciones administrativas y sanciones 
penales. Entre ellas hay una manifiesta similitud por su caracter intimida- 
torio, aunque difieran en su aplicacion. 

Las sanciones administrativas son las que se enuncian en las leyes admi¬ 
nistrativas federales bajo la denominacion de infracciones o faltats, u otras 
sanciones a las que hacemos referenda. 

El concepto general de infraccion alude a la violacion de la ley adminis¬ 
trativa, que se origina por un hecho o abstencion declarados ilegales por una 
ley, que ameritan una sancion administrativa, es decir, que aplica la misma 
autoridad administrativa. 

"Las sanciones administrativas, dice Guido Zanobini (Corso di Diritto Ammi- 
nistratioo, Milano, 1936, tomo 11. pag. 467), son aquellas que sustancialmente son 
penas en, cuanto implican una disminucion de los bienes del individuo." 

Las sanciones administrativas son aplicadas por la propia administracion, 
en tanto que las sanciones penales son aplicadas por los tribunales judiciales 
de la Federacion. Por consiguiente, hay una responsabilidad administrativa 
que origina una sancion administrativa y una responsabilidad penal por los 
delitos.federales que se cometan. 

e) Las sanciones penales. Las sanciones penales son las que tipifican y 
emanan del codigo penal citado y por las leyes federales y tratados. Su figura 
general es el "delito", que es "la accion tfpicamente antijuridica, culpable J 
subordinada a una figura legal conforme a las condiciones objetivas de estas". 
(S. Soler.) 

Ellas son aplicadas por los tribunales del fuero comun en materia de 
fuero comun; y por los tribunales de la Federacion en el caso de los delitos 
federales, que son aquellos a que se refiere el artfculo 41 de la ley organica 
del poder judicial de la Federacion, y en lo general, los previstos en las leyes 
federales y'tratados. 

La legislacion administrativa mexicana distingue entre: a) Infracciones o faltas 
administrativas; y b) Delitos relacionados con la aplicacion de cada una de las 
leyes administrativas federales. 

El tftulo quinto, capitulos 1 y JI de la ley federal de aguas distingue entre 
faltas y delitos. El artfculo 175 enumera las faltas, las cuales son sancionadas por 
la secretarfa con multas, revocacion del tftulo o suspension de la explotacion- Ade- 
mas de los delitos que enumera, la ley remite al Codigo penal del Distrito Federal. 
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La ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia economica senala 
en el artfculo 13 las siguientes sanciones administrativas: multa, clausura temporal 
o definitiva y arresto hasta por 36 horas. Es sin duda, la clausura temporal o defi- 
nitiva la mas discutida de dichas sanciones. 

La ley reglamentaria del artfculo 27 constitucional en materia de exploration 
y aprovechamiento de recursos minerales, distingue entre infracciones que se san- 
cionan con multas, artfculo 10S, a juicio de la Secretarfa. Y delitos, artfculo 109. 
Ademas de otras sanciones como el aseguramiento y secuestro de bienes, artfculo 110. 

La ley federal sobre monumentos arqueologicos, artfsticos historicos y zonas rno- 
numentales, contiene un capftulo VI denominado "De las sanciones", encaminado 
a corregir todas las graves anomalfas que se suscitan en el trafico de estos bienes 
que forman el patrimonio cultural de la nacion. D. O. F. 6 de mayo de 1972. 

En cuanto a los delitos federales corresponde a la Procuradurfa General de la 
Republica el ejercicio de las acciones penales, y a los Tribunales Judiciales Fede¬ 
rales el conocimiento de las mismas. 


8. INFRACCIONES y DELITOS FISCALES 

En el tema general de las infracciones y delitos administrativos, por via 
de ejemplo, analizaremos el regimen legal de las infracciones y delitos fis- 
cales.te 

En la legislation fiscal se imponen diversas obligaciones, formales y sus- 
tanciales, a los causantes. Las primeras son sancionadas por constituir un 
obstaculo al cumplimiento de ellas, las segundas acusan un proposito mas 
grave de violar la ley. 

Las obligaciones de los causantes se pueden clasificar en tres grupos impor- 
tantes: 

1. Obligaciones de hacer o sea el pago de prestaciones en dinero o en es- 
pecie; 

2. Obligaciones de no hacer, como cambiar. sin permiso de la Secretaria de 
Hacienda y Credito Publico, la fecha en que se practique el balance anual; 

3. Obligaciones de tolerar como recibir las visitas de investigation de acuerdo 
Con la ley. 

El incumplimiento de estas obligaciones da origen a la aplicacion de di¬ 
versas sanciones, leves o graves segun el caso. Estas sanciones pueden ser 
administrativas o penales. 

... a) Las sanciones administrativas son aludidas bajo la denomination de 
Infracciones", por el capftulo III, artfculos 35 y siguientes del Codigo fiscal 
de la Federation, ademas de los casos que senalan las diversas leyes fiscales. 

Desde luego deben distinguirse la aplicacion de las sanciones adminis¬ 
trativas del pago de las prestaciones fiscales. El artfculo 35 del codigo, ordena: 
La aplicacion de las sanciones administrativas que procedan se hara sin per- 

16 Manuel Rivera Silva. Los delitos fiscales comentados. Ediciones Botas. Mexico. 1 v. 
181 paginas. 

Agustfn Navarro Vazquez. El delito economico, pig. 83. Enero-jun. 1959. Mexico. 
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juicio de que se exija el pago de las prestaciones fiscales respectivas, de recar¬ 
gos en su caso, y de las penas que impongan las autoridades judiciales cuando 
se incurra en responsabilidad penal. El mismo codigo, articulo 37, senala el 
procedimiento correspondiente para la aplicacion de las sanciones. 

Respecto a las sanciones administrativas, el articulo 37 del codigo citado, fija 
las reglas para la imposicion de las sanciones correspondientes. La fraccion 1 de 
este precepto, ordena: "La Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, al impo- 
ner la sancion que corresponda, tomara en cuenta la importancia de la infraccion, 
las condiciones del causante y la conveniencia de destruir practicas establecidas, 
tanto para evadir la prestacion fiscal, cuanto para infringir, en cualquiera otra for¬ 
ma, las disposiciones legales y reglamentarias.. ." 

Las infracciones que senala el codigo son las siguientes: 

I. Infracciones cuya responsabilidad recae sobre los sujetos pasivos o presun- 
tos sujetos pasivos. Tal es el caso del incumplimiento de las leyes fiscales. Artlcu- 
lo 38 del codigo. 

II. Infracciones cuya responsabilidad corresponde a los jueces, encargados de 
los registros publicos, notarios, corredores y en general a los funcionarios que 
llevan la fe publica. Por ejemplo, no hacer cotizacion de las escrituras, minutas o 
cualesquiera contratos que se otorguen ante su fe, o efectuarla sin sujetarse a lo 
previsto por las disposiciones fiscales. 

III. Infracciones cuya responsabilidad corresponde a los funcionarios y em- 
pieados publicos de la Federacion, de los Estados, de los Territories, del Departa- 
mento del Distrito Federal y de los municipios, as! como' a los encargados de los 
servicios publicos u organos oficiales de las mismas entidades, tal es el caso de dar 
entrada o curso a documentos o libros que carezcan en todo o en parte de los re¬ 
quisites exigidos por las disposiciones fiscales, y en general no cuidar el cumpli- 
miento de las disposiciones fiscales. Articulo 40 del codigo. 

IV. Son infracciones cuya responsabilidad recae sobre terceros, tal es el caso 
de no inscribirse en el registro federal de causantes. Articulo 41 del codigo. 

El articulo 42 del codigo senala las multas por las contravenciones a los 
artlculos antes senalados. 

b) Las sanciones penales son mencionadas bajo el rubro “De los delitos", 
en el capltulo IV, artlculos 43 y siguientes del codigo citado. Ademas de los 
casos que senalen las leyes. 

v Para proceder penalmente por los delitos previstos en el codigo sera ne- 
cesario que la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico declare previamente 
que el fisco ha sufrido o pudo sufrir perjuicio. Art. 43. 

Tambien senala el codigo cuales son los delitos que requieren querella 
de la propia Secretarfa. 

Los procesos por los delitos fiscales seran sobreseldos si la Secretarfa lo 
solicita antes de que el ministerio publico federal formule conclusiones, des¬ 
pues de haber sido asegurado el interes fiscal. Art. 43. 

En los delitos fiscales la autoridad judicial no impondra sancion pecunla- 
ria; las autoridades administrativas, con arreglo a las leyes fiscales, haran 
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efectivos los impuestos eludidos y las sanciones administrativas correspon- 
dientes. Art. 44. 

Son delitos fiscales: 

Delito de contrabando. Art.46 del Codigo fiscal de la Federacion. 

Visitas domiciliarias sin mandamiento escrito. Articulo 65. 

Duplicidad de registro. Articulo 66. 

Falsificacion en materia fiscal. Articulo 67. 

Uso de estampillas, marbetes, calcomanias y demas documentos fiscales. Ar¬ 
ticulo 68. 

Uso de estampillas falsificadas. Articulo 69. 

Delito de defraudacion fiscal. Articulo 71. 

Delito de elaboracion no autorizada. Articulo 75. 

Delito de rompimiento de sellos. Articulo 78. 

Por su parte, la ley penal de defraudacion impositiva en materia federal 
(D. O. F. del 31 de diciembre de 1947) en su articulo 1? senala el concepto de 
"delito de defraudacion impositiva en materia federal". Los articulos siguientes fi- 
jan las penas por estos delitos: prision, suspension, inhahilitacion definitiva para 
el ejercicio de la profesion, industria o actividad de la que emanen los creditos 
tributarios objeto de la defraudacion. Ademas, las penas establecidas, se impondran, 
sin perjuicio de las sanciones administrativas que determinen las leyes fiscales. El 
articulo I? ordena que corresponde a los tribunales de la Federacion la aplicacion 
de las disposiciones de esta ley. 


9. LA MULTA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO 

La multa es una pena aplicable tanto a los delitos como a las infracciones 
a los reglamentos de policia y buen gobierno y sanciones administrativas, y 
consiste en la obligacion de pagar al Estado una suma de dinero.' 11 - 1 * 

a) Al enumerar el codigo penal las penas y medidas de seguridad senala 
en la fraccion sexta: La sancion pecuniaria. El articulo 29 del propio codigo 
expresa que: La sancion pecuniaria comprende la multa y la reparacion del 
daho. 

b) El articulo 21 de la Constitucion determina el regimen de las infracciones 
de los reglamentos gubernativos y de policia: "...Compete a la autoridad admi- 
nistrativa el castigo de las infracciones de los reglamentos gubernativos y de poli- 
Cla, el cual unicamente consistird en multa o arresto hasta por treinta y seis horas; 
pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiere impuesto, se permutara 
esta por el arresto correspondiente que no excedera en ningun caso de quince dias, 
Si el infractor fuese jornalero, no podra ser castigado con multa mayor del importe 
de su jornal en una semana. 

c) El parrafo segundo del articulo 22 de la Constitucion, expresa: "No se con- 
siderara como confiscacion de bienes la aplicacion total o parcial de los bienes de 


n Reo. Tes. [ur. Trib. Fisc. Pleno del 16 de mayo de 1938, pag. 106. "En materia 
de penas administrativas es aplicable la doctrina general penal." 

18 Veanse estas ejecutorias del Sem. Jud. de la Fed. Tomo 78, pag. 3583: tomo 62, 
pag. 3195; tomo 98, pag. 227; tomo 28, pag. 653. 
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una persona, hecha por la autoridad judicial para el pago de la responsabilidad 
civil resultante de la comision de un delito, o para el pago de impuestos o mul- 
tas." La redaction de este precepto es clara en lo que se refiere a la constituciona- 
lidad de las multas. Distingue el precepto lo que es intervention judicial estricta, 
del pago de impuesto y multas que entran en la orbita administrativa. 

La jurisprudencia de la Suprema Corte ha sentado dos principios funda- 
mentales en materia de multas, dando por aceptada la competencia en esta 
materia de la Administracion publica: 

1. La multa tiene el car&cter de sancion. "Todas las multas tienen el 
caracter de sanciones, pero no por ello dejan de catalogarse dentro de los 
cobros fiscales." 19 

2. Las multas deben ajustarse estrictamente a la ley. "Si las que impon- 
gan las autoridades administrativas no se ajustan estrictamente a la ley, contra 
ellas procede conceder el amparo." 20 

En e'jecutorias dispersas Se han planteado estos temas juridicos: 

El articulo 21 de la Constitucion no fija lunite alguno a las multas que 
puedan imponer las autoridades administrativas, pero deben fundarse en la 
ley o reglamento respectivo.w Sin constituir pena trascendental ni desvio 
de poder. 

Las multas deben fundarse, ya que la simple notificacion no es bastante 
para fundar su legalidad.w 

No todas las multas constituyen crMitos fiscales. "Tratandose de multas, no to¬ 
das pueden constituir propiamente un credito fiscal. La palabra credito, en termi- 
nos generales, significa lo que se debe a una'persona, y desde el momento que 
algo se adeude a una tesoreria, existe un credito a favor de la misma, que tiene 
derecho a cobrar, pero el hecho de que todas las multas vayan a parar al erario, 
no basta para dar el caracter fiscal, a toda multa. Por materia fiscal debe entenderse 
lo relativo a impuestos o sanciones aplicadas con motivo de infracciones a las leyes 
que determinan dichos impuestos y el tribunal fiscal debe conocer solamente de 
asuntos fiscales. Por tanto, aunque una multa pertenezca al fisco, esa circunstancia 
no le imprime naturaleza fiscal a la resolution que haya dado origen a esa sancion. 
por lo que el tribunal fiscal solo puede conocer de inconformidad contra las leyes 
tributarias." 23 

Por otra parte se ha sostenido la inconstitucionalidad de las penas admi¬ 
nistrativas distintas de la multa y del arresto.v 


19 Jurisprudencia de la Suprema Corte. 1917 a 1954. Tesis 699, pag. 1262. 

20 Idem, Tesis 698, pag. 1260. 

27 Sem. Jud. de la Fed. Tomo XIX, pag. 723. Tomo V, pag. 326. 

22 Sem. [ltd, de la Fed. Tomo XXVIII, pag. 653. 

Tesis jurisprudencial num. 170. Autoridades administrativas. Si bien es cierto que la 
Constitucion ,las faculta para castigar infracciones a los reglamentos gubernativos y de 
policfa, tambien lo es que la imposition de tales castigos, debe ser no al arbitrio de 
quien los impone, sino con crftica sujecion a lo que dispongan los mismos reglamentOS 
u otra ley, en lo que no se opongan al articulo 21 constitutional. 

23 Sem. [ud, de la Eed, Tomo LXXII, pag. 4567. 

24 Margarita Lomeli Cerezo. El poder sancionador de la administracion en materia 
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Se citan a este respecto las siguientes penas: clausura temporal o defini- 
tiva de establecimientos comerciales o industriales, suspension en el ejercicio 
de cualquier actividad gravada o autorizada por el fisco, y otras analogas. 

Comentando esta opinion debemos decir que aceptando el principio de 
la constitucionalidad del poder sancionador de la Administracion, tanto por la 
interpretacion doctrinal de la Constitucion, como por la misma Suprema 
Corte de Justicia de la Nacion en una forma tacita, y siendo adenitis el 
regimen que ha estado inalterablemente vigente durante nuestro regimen 
constitucional en el siglo pasado y en el presente, ineludiblemente deben 
aceptarse las consecuencias directas de ese principio, o sea, se adoptan los 
medios para hacer que las leyes administrativas sean eficaces y se combata 
su violacion. 

Dos requisitos deben tener las penas administrativas, cualquiera que sea 
su denominacion, su definicion o su regimen jurfdico: 

a) Que no constituya una pena trascendental contraria al articulo 22 de 
la Constitucion. Debemos convenir que una orden de clausura no es pena 
trascendental, en el sentido y espfritu de la Constitucion. 

b) La pena administrativa debe estar contenida en una ley expedida por 
los organos a los cuales la Constitucion les senala esta funcion. 

Deben estudiarse las nuevas ejecutorias y jurisprudencia de la Suprema Corte, 
contenidas en la nueva recopilacion, 1975: 

Contrabando. Condena condicional en el delito de .contrabando. Garantfa del 
interes Fiscal. Tesis 65, pag. 147. Primera Sala. 

Contrabando. Importacion ilegal de estupefacientes. Tesis 149, pag. 312. 

Contrabando. Impuesto ad ualorem, Tesis 88, pag. 191. Primera Sala. 

Ejecutorias: Contrabando e introduccion de vehfculos amparados con permiso 
provisional de importacion. Primera Sala. Pag. 192. 

Contrabando Tentativa, pag. 707, Primera Sala. 

Dentro de este criterio juzgamos que no esta en lo justo esta ejecutoria de la 
Suprema Corte: 25 "El administrador de la aduana de Ciudad Juarez, que es una 
autoridad administrativa, no tuvo facultad para imponer a la quejosa /a pena de 
decomiso que le aplico y que ha dado motivo al presente amparo, puesto que serne- 
jante pena no es ni un arresto, ni una multa, y es de la competencia exclusiva 
de la autoridad judicial." 

Ejecutoria del 25 de noviembre de 1958, Amparo Directo 1188-1957. V. XVII 
p. 70, Sexta epoca. 

10. LA RESPONSABILIDAD PENAL DE LAS PERSONAS JURiDICAS COLECTIVAS 

Se discute en la doctrina la posibilidad de la aplicacion de una sancion 
penal a una persona jurfdica.w 


fiscal, XH. Doctoral. 1960, pag. 154, discute en forma interesante este tema jurfdico, ana- 
hzando las diversas situaciones que se originan. 

25 Sem, Iud. de la Fed. Tonio H, pag. 287. 

26 Sem, [ud, de la Fed. Tomo LXXII, pag. 4567. 
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Dos grupos de opiniones se colocan contradictoriamente para definir este 
problema, que tiene en el derecho administrative una importancia excep- 
cional, para la definicion de la aplicacion de las sanciones administrativas, 
tanto a las personas juridicas de derecho privado en sus relaciones con el 
Estado, como a las plxjpias personas publicas o personas juridicas de derecho 
publico. 

1. La primera opinion sostiene el criterio: "Que las personas sociales no pue. 
den obrar con dolo ni con culpa y porende no pueden cometer delitos." El Dr. Luis 
Jimenez de Asiia agrega: "Precisamente porque creo que el delito tiene como ele- 
mento conceptual inexorable la culpabilidad, y porque la pena ademas de ser con- 
secuencia del acto delictivo, tiene un fin, creo que no puede ser penalmente respon- 
sable la persona moral. En efecto, si la culpabilidad es elemento conceptual del 
delito, la persona moral no puede cometer infracciones pennies por no ser suscep¬ 
tible de dolo, que requiere la conciencia de las circunstancias de hecho y del signi- 
ficado de este, ni capaz de pena, si esta ha de tener como fin el de la prevencion 
especial en que hemos elaborado nuestras teorias, puesto que esta no podemos rea- 
lizarla sobre la persona moral. Luego. las asociaciones no son sujetos del derecho 
penal; solo lo es el hombre. Como dice Gomez, el delincuente es el ser humano )' 
no las personas morales. Estas podrdn ser objeto de una sancion secundaria, de una 
sancion administrativa, policial, pero nunca de una sancion penal, porque no nos 
encontramos frente a autores de delito. En el caso del monopolio, ademas de penar 
a los autores podemos destruir la entidad monopolizadora, pero esto no es una 
medida penal, sino meramente administrativa como consecuencia del delito in¬ 
dividual." 27 

n. Esta tesis es impugnada por algunos juristas 28 sosteniendo la respon- 
sabilidad penal de las personas juridicas. 

El profesor Aftalion examina en primer termino una interesante reso- 
lucion de la corte suprema de su pais, que en sintesis expresa: 

“a) Si bien en general las personas juridicas no son susceptibles de 
responsabilidad penal (articulo 43, Codigo civil), el ordenamiento juridico 
argentino contiene disposiciones -por ejemplo, las Ordenanzas de Aduanas-r. 
que hacen posible la imposicion de sanciones penales pecuniarias a esas 
personas. 

"b} La Corte estima que las referidas normas, consagratorias de la respon¬ 
sabilidad penal de los entes colectivos, 'no se aplican' ni a las personas ju- 


Teofilo Olea y Levva. "La responsabilidad penal del Estado como persona moral". 
Bol. de In!. Jud. IV. Num. 37. Pag. 395. 

27 Version taquigrafica del Dr. Luis Jimenez de Asua en la obra de Enrique R. Afta¬ 
lion. Derecho Penal Administrative. Pags. 116 y 117. 

28 Enrique R. Aftalion. Acerca de la responsabilidad penaI de las personas juridicas. 
Derecho penal administrativo. Arayu. Buenos Aires, 1955. Ill a 139. 

Julio Cuelo Rua. La responsabilidad penal de las personas juridicas. 

En la obra de Aftalion citada. Paginas 267 a 300. 

Rafael Matos Escobedo, "La responsabilidad penal de las personas morales". Legi^ a ' 
ci6n mexicana y doctrina. Ediciones Botas. 1956. 1 v, 192 paginas. 
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ridicas de existencia necesaria creadas con un fin politico, m a los organos 
de la administracion publica." 

Apoyado en la doctrina de Kelsen, el profesor Aftalion sostiene que el objeto 
de la ciencia del derecho no es otra cosa que conducta, vida humana vivinte, ac- 
tos humanos -licitos o ilicitos-, facultades y deberes. El suejto de derecho, es un 
mero centro de imputacion de normas. "Para comprender el sentido de esa insti- 
tucion humana que son las personas de existencia ideal, todas las tradicionales reo- 
rias de la ficcion o realistas, han servido mas bien de estorbo que de avuda Ver- 
daderos idola [ori, esas teorias han deslumbrado por un tiempo ya demasiado lar¬ 
go a los juristas, propensos a marearse intelectualmente cuando las peripecias de 
su disciplina les hace imposible rehuir cuestiones de tono definitivamente Iiloso- 
fico. Con las personas de existencia ideal sucede lo siguiente: las normas juridicas 
que a esas personas se refieren, en vez de prescribir que debe hacerse y de indio 
vidualizar a la vez el ente que debe hacerlo, solo determinan lo primero. En eiec- 
to, cuando el ordenamiento juridico establece que una persona juridica tiene ciertas 
facultades y obligaciones, queda precisado el primer interrogante. En cambio, la 
individualidad del agente que ha de realizar los actos prescritos es asunto que 
queda delegado a otra norma." 

y concluye nuestro expositor: como lo afirma Kelsen, las personas juri¬ 
dicas consisten igual que las fisicas, en meros haces de acciones humanas que 
se imputan normativamente a un centro comun de referenda. "Solo que, 
en el caso de las personas juridicas, agrega el profesor Aftalion, el centro 
comun al que se imputan las acciones no es el agente humano que las rea- 
lizo. Esta referenda de una situacion de hecho a la unidad del orden parcial 
constitutivo de la persona juridica constituye el que Kelsen llama 'imputacion 
central': los individuos son obligados y facultados de un modo inmediato, por 
intermedio de la persona juridica." 29 

En esta interesante controversia en la que se discute en primer lugar el 
alcance de las teorias normativas, no puede decirse que se haya llegado a 
una conclusion satisfactoria. Nuestro pensamiento, mas por tradicion y rutina 
que por propio convencimiento, esta mas cerca de las doctrinas tradicionales 
sobre la irresponsabilidad de las personas juridicas, si bien considero que la 
ejecutoria que se indica de la Corte Suprema argentina, es una magnifica 
base para enfocar el estudio de este tema. 

El sistema de nuestro codigo penal.s? se condensa en estos preceptosi 

Articulo 10. La responsabilidad penal no pasa de la persona y bienes de los de- 
lincuentes excepto en los casos especificados por la ley. 


29 Enrique R. Aftalion. Derecho penal administrativo. Ediciones Arayu. Buenos Aires, 
1955. Paginas 122 y 123. 

30 Articulos 10 y II del Codigo Penal para el Distrito Federal en materia de fuero 
comun, y para toda la Republica en materia de fuero federal, promulgado el 13 de agos- 
to de 1931. 

Tanto la doctrina fiscal como la legislacion mexicana han evolucionado hacia la respon¬ 
sabilidad de las sociedades mercantiles y sus agentes seglin los casos. 
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Artfculo 11. Cuando algun miembro o representante de una persona juridica, 
o de una sociedad, corporacion o empresa de cualquier close, con excepcion de las 
instituciones del Estado, cometa un delito con los medios que para tal objeto las 
mismas entidades le proporcionen, de modo que resulte cometido a nombre o bajo 
el ainparo de la representacion social o en beneficio de ella, el juez podra en los 
casos exclusivamente especificados por la ley, decretar en la sentencia suspension 
de la agrupacion o su disolucion, cuando lo estime necesario para la seguridad 
publica. 

La ley penal de defraudacion impositiva en materia federal (D. O. F. del 
31 de diciembre de 1947) dispone en su artfculo 7. "Cuando el causante 
que incurra en defraudacion impositiva sea una persona moral, se presumira, 
salvo prueba en contrario, que las acciones u omisiones constitutivas del de¬ 
lito, fueron realizadas por las personas ffsicas que tienen la representacion 
legal de aquella." 
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CAPiTULO 1 

LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 


1 Las tecnicas de accion de la administracion publica.-2. Convenios y 
contratos administrativos.-3. Analisis de los contratos administrativos.-4. 
La discusion en torno al contrato administrativo.-5. Los elementos del 
contrato administrative.-6. Regimen juridico de los contratos administra- 
tivos.-7. Los modos de celebracion de los contratos publicos.-8. Forma, 
pliego de condiciones y ejecucion de los contratos administrativos.-9. Los 
derechos de co-contratante.-lO. Las obligaciones del co-contratante con la 
administracion.-11. El poder de modificacion unilateral.-12. ^Puede el 
Estado modificar las clausulas de un contrato, cuando asi lo reclame el in¬ 
terns general?-13. Hechos supervenientes en la ejecucion del contrato ad- 
ministrativo.-14. Incumplimiento del contrato administrativo.-15. Otros 
tipos de contratos administrativos. 


1. Las tecnicas de accion de la administracion pubuca 

Los multiples y complejos fines del Estado lo obligan a la celebracion 
d.e numerosos actos juridicos de derecho publico y de derecho privado, requi- 
riendo la colaboracion de los particulares y los de otros entes publicos y aun 
imponiendo determinadas prestaciones personales obligatorias para hacer mas 
eficiente la accion de la Administracion publica. 

Estas formas de accion administrativa son en unos casos unilaterales y en 
otras se recurre a las formas contractuales, que tienen su antecedente en la 
teorfa general de las obligaciones del derecho privado la cual se ha venido 
adaptando a las nuevas exigencias del interes general, hasta formar un cuerpo 
de conocimientos sui generis que se esfuerza por elaborar su propia teoria. 

El Estado al actuar unilateralmente impone su autoridad suprema para 
obtener los medios necesarios para la realizacion de sus fines. Es una forma 
del ejercicio del poder de mando como en los casos del impuesto, la expro- 
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piacion por causa de utilidad publica, la requisicion, el decomiso, las Sltua- 
ciones previstas en la ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en materia 
economica y otras leyes administrativas que establecen una contribucion obli- 
gatoria de bienes a la Administracion publica. El acto administrative se 
caracteriza por una declaracion unilateral de la administracion. 

Tambien debemos mencionar las prestaciones personates obligatorias a que alu- 
de el artfculo 5?, parrafo segundo de la Constitucion: "...en cuanto a los servi- 
cios publicos solo podran ser obligatorios, en los terminos que establezcan las leyes 
respectivas, el de las armas y los de jurados, asi como el desempeno de los cargos 
concejiles y los de eleccion popular, directa'o indirecta. Las funciones electorales 
y censales tendran caracter obligatorio y gratuito. Los servicios profesionales de 
indole social seran obligatorios y retribuidos en los terminos de la ley y con las ex- 
cepciones que esta senale." 

En otras situaciones juridicas la accion oficial logra el acuerdo de volun¬ 
taries, la concurrencia de intereses particulares que libremente celebran sus 
contratos, discutiendo las condiciones del mismo y guiados por sus respectivos 
intereses. El acto juridico contractual representa el haberse llegado a un 
acuerdo entre las partes -Administracion publica y particulares-, sobre el 
objeto y prestaciones del mismo, a cambio del cual reciben ciertas ventajas 
principalmente materiales o en particular pecuniarias. 

La institucion del contrato forma parte del sistema,liberal ya que las 
partes lo celebran con libertad o en ocasiones sujeto a ciertas restricciones 
necesarias para asegurar el interes general. Un sistema totalmente diferente 
es el que existe en los Estados comunistas, en donde estas formas juridicas 
no pueden llamarse propiamente contractuales, por la constante y total accion 
unilateral del Estado.t 

El contrato administrativo es una obligacion bilateral, sinalagmatica, en 
la que una de las partes es la Administracion publica con las firerrogativas 
inherentes a su condicion juridica, y la otra un particular o una entidad pu¬ 
blica, destinada a realizar determinados fines o relaciones, sometidos a ciertas 
reglas particulares exorbitantes, entre ellas la forma que deben revestir y 
la de estar sometidos, en su caso, a la jurisdiccion contencioso-administrativa. 

En los contratos que regula el codigo civil, la voluntad de las partes es 
la suprema ley, de alii nacen las normas que rigen esa relacion juridica, 
aplicandose el propio Codigo como normas supletorias para llenar los vacios 
no previstos por las partes. Sus principios generales radican en la igualdad 
de las partes y en la autonomia de la voluntad. 


! Jose Maria Boquera Olivero Poder administrativo y contrato. Escuela Nacional de 
Administracion Publica. Valladolid. 

Jose Luis Gonzalez-Berenguer Urrutia. La contratacion administrativo. Municipalia. 
Madrid, 1966. 

Rafael Entrena Cuesta. Consideraciones sobre la Teona General de io$ contratos admi- 
nistrativos. Rev. Ad. Pub. Num. 24, pag. 39. 

Eduardo Garda de Enterria. La figura del contrato administrativo. Rev. Ad. Pub. 
Num. 41, pag. 100. 
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En los contratos administrativos la situacion es diferente: la voluntad de 
las partes no puede alterar los mandatos de la ley que se aplica directa- 
mente, las partes se subordinan a una relacion de derecho publico preesta- 
blecida o principios jurfdicos creados ex-profeso para normal' esas situaciones, 
que obedecen a los reclamos del interes publico. De aquf cierta precariedad 
en la relacion que se establece, que es de antemano conocida por los que 
contratan con la administracion publica que actua sin proposito de lucro 
y solo trata de asegurar el interes general. 

2. CON VENIOS y CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

Tanto en el derecho civil, como en el Derecho administrative los ter- 
minos de convenio y contrato se emplean como sinonimos, y se les como 
prende en la misma definicion. 

El articulo 1792 del Codigo Civil del Distrito Federal define el convenio 
como el acuerdo de dos o mas personas para crear, transferir, modificar o 
extinguir obligaciones. 

El articulo 1793 ordena: Los convenios que producen o transfieren las 
obligaciones y derechos toman el nombre de contratos. 

Don Manuel Borja Soriano (Teona de las obligaciones, T. I, pag. 130) 
expone: "Como se ve en las definiciones de nuestros Codigos el genero 
proximo es el convenio y la diferencia especifica la produccion o transmi- 
sion de las obligaciones y Derechos." 

De todas maneras los convenios y contratos civiles estan sujetos a las 
mismas reglas generales. 

El Derecho administrative actual, no con adecuada precision, viene 'ex- 
tendiendo el campo de los convenios administrativos, como parte de la Ad¬ 
ministracion concertacla. Elay convenios inter-administrativos y convenios en- 
tre la administracion y los administrados, que no tienen el caracter de 
Contratos. 

De este rnodo el criterio sirve para enjuiciar importantes instituciones 
administrativas, como en el caso del contrato de concesion, que no debe 
ubicarse en esta categoria, los convenios en materia de expropiacion. Tam- 
bien han surgido diferentes tipos de convenios en materia fiscal, los convenios 
en tre i a administracion y las entidades federativas en materia electoral, de 
tunsmo. salubridad, educacion publica, materia vial, fiscal, los consorcios 
forestales y otros tipos de convenios, que no tienen el caracter de contratos 
aclnllnistrativos. 

.En este nuevo campo de conocimientos, ya nQ es posible recurrir al Derecho 
pi'.l va d° t donde dominan intereses particulares, frente al derecho administrative do- 
nnnado por el interes general. "La administraci6n no trata aqul de proveerse de 
blenes y servicios, sino que directamente administra a traves de convenios." (En- 
trena, ; pags. 485 a 487.) El mismo autor nos proporciona estas conclusiones: 

dLa adrn >nistraci6n hecha para mandar, necesita imperiosamente negociar, una vez 
escublerto que con poder mandar no basta en muchos casos", y agrega: "Despro- 
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vista de la equivoca mistica de que ha querido rodearse la Administracion con- 
certada marca un camino que va a ser forzoso recorrer o, por lo menos, explorar 
en los proximos anos, puesto que ya no cabe seguir ignorando por mas tiempo que 
la Administracion negocia y que la negotiation se lza convertido en un instrumento 
imprescindible en la tarea dg administrar,' 

El artfculo 22 de la Ley organica de la Administracion Publica Federal, ordena: 
"El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podra convenir con los goberna- 
dores de los Estados de la Federacion, satisfaciendo las formalidades legales que en 
cada caso procedan, la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras o la 
realizacion de cualquier otro proposito de beneficio colectivo, a fin de mejorar 
los servicios, abatir costos o favorecer el desarrollo economico y social de las propias 
entidades federativas." 

La propia ley alude a los siguientes convenios: 

Corresponde a la secretaria de relaciones exteriores, art. 28: 

1. Manejar las relaciones internacionales y, por tanto, intervenir en la celebra- 
cion de toda clase de tratados, acuerdos y convenciones en los que el pais sea parte. 

Corresponde a la secretaria de comunicaciones y transportes, arto 36: 

XIII. Intervenir en los Convenios para la construccion y explotacion de los 
puentes internacionales. 

Corresponde a la Secretaria de Educacion Publica, art. 38: X. Fomentar las rela¬ 
ciones de orden cultural con los palses extranjeros, con la colaboracion de la Secre¬ 
taria de Relaciones Exteriores. 

Corresponde a la Secretaria de Salubridad y Asistencia, arto 39: XX. Prestar los 
servicios de su competencia, directamente o en coordinacion con los Gobiernos de 
los Estados y el Distrito Federal. 

Corresponde a la Secretaria de Turismo, arto 42: XI. Celebrar convenios con fines 
de promocion ’y de funcionamiento de servicios turfsticos en coordinacion con la 
Secretaria de Programacion y Presupuesto, con los Gobiernos de los Estados y Mu- 
nicipios. 

XII. Gestionar la celebracion de convenios con otros gobiernos, organismos in¬ 
ternacionales y empresas extranjeras que tengan por objeto promover y facilitar 
el intercambio y desarrollo turistico, con intervencion de la Secretaria de Relacio¬ 
nes Exteriores y otras dependencias competentes en su caso. 

3. ANALISIS DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

Estos contratos, sujetos,en la doctrina a una constante controversia, se 
celebran entre la Administracion publica y otras personas privadas o pu- 
blicas. 

El contrato administrativo se define como un acuerdo de voluntades cele- 
brado, por una parte la Administracion publica y por la otra personas pri¬ 
vadas o publicas, con la finalidad de crear, modificar o extinguir una situa- 
cion juridica de interes general, o en particular relacionada con los servicios 
publicos>que unen a las partes en una relacion de estricto derecho publiCO, 
sobre las bases de un regimen exorbitante del Estado. 

Por el contrato administrativo se asegura el regimen de los servicios P^’ 
blicos o la realizacion de los fines del Estado. El interes general o la ut!- 
lidad publica son elementos basicos de este COntrato. 
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Marcel Waline (Droit Administratii, Sirey, 1959, pag. 525) 'afirma: "El contrato 
administrativo es el negocio bilateral que el Estado realiza con una o varias perso¬ 
nas, privadas o publicas, con propositos de utilidad publica, para construir, modifi- 
car o extinguir un vinculo patrimonial o economico, regulado por leyes de interes 
publico." 

Fernando Albi Cholvi (Nueva Enciclopedia Juridica Seix, Tomo V, pagina 434) 
considera como elementos caracteristicos del contrato administrativo los siguientes: 

"I» El interes general, como causa del mismo. 

2? El servicio publico, como objeto. 

7? La forma, como requisito esencial. 

7? La desigualdad de las partes. 

5? La jurisdiccion especial. 

6 ° La especialidad legal." 

A lo cual hemos de agregar, los modos y requisitos que determinen las leyes. 

Es una forma de la colaboracion voluntaria de los particulares que con- 
tratan con el Estado, por los beneficios que les proporciona esta relacion 
juridica. Estos contratos son muy solicitados por el volumen de los mismos, 
por las facilidades de credito que el Estado otorga para su financiamiento en 
instituciones oficiales, y porque la Administracion contrata, bajo las mismas 
condiciones normales y con los precios del mercado comun. El volumen cre- 
ciente de las obras publicas se traduce en multiples contratos. 

El Estado no dispone siempre de los elementos necesarios para la organi- 
zacion de las empresas oficiales, que le puedan suministrar las materias pri- 
mas o los productos elaborados que reclaman los servicios publicos o que 
emprendan la realizacion de las obras publicas, que constituyen uno de los 
renglones mas importantes de la actividad del Estado moderno. 

En ocasiones, la realizacion de las obras publicas puede formar parte de 
una politica economica para epocas de crisis, que tiende a crear centros 
de trabajo, tanto para estimular la economia nacional, como para absorber 
los problemas graves de la desocupacion. 

Es necesario insistir sobre la necesidad de algunos contratos administra- 
tivos, como el de obra publica, que ha llegado a tener una importancia enor- 
me en el renglon de las inversiones publicas. Debemos senalar el interes que 
tienen en nuestro pais los contratos de construccion, por medio de empresas 
particulares o de participacion estatal que asumen la responsabilidad de 
construir barcos, aviones, carros de ferrocarril, implementos agricolas como 
tractores, maquinaria, automoviles, viviendas en serie, multifamiliares, ca- 
rreteras, obras hidraulicas, aeropuertos, etc. 2 


2 Alfonso Nava Negrete. "Contratos de la Administracion Publica." Reu. del Trib, Fis¬ 
cal de la Fed, 2<? num. extraordinario. 1966. 

Rafael Bielsa. Derecho administrativo. T. 11. Pag. 142. Buenos Aires. 

Andre de Laubadere. Traite elementaire de droit administratif. Paris, 1957. Lib. Gral. 
de Droit et Jurisp. Pag. 401. 

R. Entrena Cuesta. "Consideraciones sobre la teoria general de los contratos de la 
administracion:' Ft. Ad. Ptib. IEP. Madrid. Num. 24, sep-dic, 1957. pagina 39. 
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Habremos de examinar actos que se vienen denominando contratos ad- 
ministrativos como el contrato de prestacion de servicios, el contrato de em- 
prestito, el contrato de suministro, el contrato de obra publica, el contrato 
de transportes, el contrato de correspondencia y otros numerosos e impor- 
tantes contratos innominados y en algunos aspectos la concesion.s 

Ante esta variedad de contratos celebrados por la Administracion publica, 
debe indicarse que la denominacion de contratos administrativos no es un 
elemento que deba quedar a juicio de las partes, sino que debe corresponder 
a su verdadera naturaleza juridica." 

En todo contrato administrativo una de las partes contratantes es el Es- 
tado o un ente publico. Un contrato entre particulares no es un contrato 
administrativo, aunque en cualquier circunstancia accidental, revele la pre- 
sencia de una entidad publica; no todo contrato celebrado por la Adminis¬ 
tracion es un contrato administrativo. Numerosas son las ejecutorias de la 
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que aluden a los contratos adminis¬ 
trativos. Pero esas resoluciones no permiten configurar una doctrina admi- 
nistrativa e incluso en Francia "el arret Epoux-Bertin de 1956” vuelve al 
objeto y no a las clausulas exorbitantes. Castejon. 


4. LA DISCUSION EN TORNO AL CONTRATO ADMINISTRATIVO 

La escuela realista de derecho, siguiendo la antigua trayectoria civilista 
y en particular la doctrina alemana, de que todos los contratos que lleva a 
cabo la Administracion publica estan sometidos a la legislacion comun, nie- 
ga la existencia y la sustantividad de los contratos administrativos. Para Leon 
Duguit no hay diferencia en cuanto al fondo entre un contrato civil y un 
contrato administrativo, porque en sus elementos intrfnsecos un contrato tie- 
ne siempre los mismos caracteres y los mismos efectos, por lo que no puede 
aceptarse una forma nueva de contrato administrativo. La existencia de una 
jurisdiccion diversa, en Francia, de los tribunales administrativos y los tri¬ 
bunals comunes para los contratos civiles no fija una diversidad en cuanto 
al fondo de dichos contratos." 

Una posicion doctrinal diferente a la teoria dominante en la actualidad 
acepta considerar en lo general, todos los contratos celebrados por la Admi¬ 
nistracion publica, pero los clasifica en dos grupos: a) Los contratos sujetos 
al derecho privado o contratos civiles de la Administracion; y b) Los con- 


"...En el momento en que cualquier contrato entra en conflicto con la moral del 
tiempo y contraviene algun interes de la sociedad se anula por contrario a la polltica 
publica," Story. Contracts. 1884. Tomo 1, pag. 675. 

3 J. Ma. Boquera Olivero "La caracterizacion del contrato administrativo en la recien- 
te jurisprudencia francesa y espanola." Reu. Ad. Pub. IEP. Madrid. Num. 23. Mayo-agos to 
1957, pagina 193. 

4 Sem. [ud, de la Fed. Tomo VII, pag. 583; T. XXVIII, pdgs. 1030, 1527, 1187; T. 
XIV, pagina 1085; T. XXXV, pagina 588.^ 

® Leon Duguit. Traite de droit constitutionnel. Tomo III. Pag. 44. 
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tratos administrativos propiamente. La caracterizacion de este ultimo forma 
la materia de la especulacion doctrinal. 

Gaston Jeze adopta la tesis de la autonomfa de los contratos administrativos, 
indicando que hay una diferencia de fondo entre contratos civiles y contratos ad¬ 
ministrativos, porque los efectos de estos no son los mismos que los de los contratos 
civiles. Los contratos administrativos se diferencian de los civiles por estar sonie- 
tidos a las reglas especiales del derecho publico.f 

Andre de Laubadere.? seiiala que es indudable que el regimen [uridico entre 
ambos contratos es profundamente diferente y seiiala estos elementos: 

1. La nocion misma de contrato es una nocion unica, una cierta categoria ju- 
rldica. En derecho administrativo como en derecho civil es un acuerdo de volun- 
tades, generador de situaciones juridicas subjetivas. 

2. Pero el regimen juridico de los contratos administrativos es un regimen pro¬ 
fundamente autonomo. El contrato administrativo esta dominado por las exigencias 
del servicio publico, sin intereses particulares que puedan interferirlo. No son vo- 
luntades desiguales las que intervienen, sino intereses designates, el interes general 
que debe siempre prevalecer sobre el interes prfvado.s 

Cuando.la Administracion publica celebra un contrato, no estamos siem¬ 
pre en presencia de un contrato administrativo, sin embargo, hay formas de 
contratos celebrados por la administracion que son siempre contratos admi¬ 
nistrativos. Tales son los casos siguientes: 


6 Gaston J£ze. Principes. Tomo 111. Pagina 299. 

7 Andre de Laubadere. Les contracts administratiis, Pags. 7. 46, 85. T. 1. "Para que 
un contrato celebrado por la administracion se califique como administrativo es necesario, 
primero, que se relacione con la organizacion o el funcionamiento de un servicio publico 
—interes general-; segundo, que contenga una o varias clausulas exorbitantes del derecho 
comun," 

Se pregunta el doctor Fraga. Ob. cit. 10? ed. pag. 423, por que en unos casos celebra 
el Estado contratos civiles y, en otros, contratos administrativos. La razon de ello, respon- 
de, tambien se encuentra dentro de las ideas que hemos recordado, segun las cuales el 
derecho privado se aplicara al Estado cuando los actos que este verifique no se vinculen 
estrecha o netesariamente al cumplimiento de sus atribuciones y cuando, por lo mismo, la 
satisfaccion de las necesidades colectivas no se perjudique. porque en aquellos actos el 
Estado no haga uso de los medios que le autoriza su regimen especial. Por el contrario. 
"Cuando el objeto o la finalidad de! contrato esten intimamente vinculados al cumpli¬ 
miento de las atribuciones estaduales de tal matiera que la satisfaccion de las necesidades 
colectivas no sea indiferente a la forma de ejecucion de las obligaciones contractuales, 
entonces se entrara en el dominio del contrato administrativo." 

8 "Contratos administrativos son aquellos celebrados por la administracion publica, con 
un fin publico, o que en su ejecucion pueden afectar la satisfaccidn de una necesidad pu¬ 
blica colectiva, razon por la cual estan sujetos a reglas de derecho publico exorbitantes del 
derecho privado, que colocan al contratante de la administracion publica en una situacion 
de subordinacion juridica. Y anade, que son tambien contratos administrativos aun cuan¬ 
do no por su naturaleza, aquellos que el legislador ha sometido a reglas de derecho pu¬ 
blico exorbitantes del derecho privado que colocan al ca-contratante de la administracion 
publica en una situacion de subordinacion juridica, a pesar de no celebrarse con un fin 
publico, ni afectar su ejecucion la satisfaccidn de una necesidad colectiva," 

Miguel Angel Bercaitz Teorta de los contratos administrativos. Pagina 183. Buenos 
Aires, 1952. • 
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a) Contratos administrativos por determinacion de la ley. Cuando la ley 
emplea esta clasificacion esta predeterminando el regimen que le es aplica- 
ble, como en los casos de contratos de obra publica, el contrato de venta de 
inmuebles del Estado, los contratos que implican ocupacion del dominio 
jjublico y los contratos de emprestito publico del Estado. 

b) El mismo Laubadere, nos indica que hay contratos que lo mismo pue- 
den ser administrativos o de derecho comun. 

La jurisprudencia ha definido el contrato administrative en estos terminos: 

"Son contratos administrativos los contratos verificados por una persona publica 
en vista u ocasion del funcionamiento del sen’icio publico, y para los cuales la ad¬ 
ministration, ha manifestado sit intention de adoptar el regimen de derecho publico, 
de preferencia al regimen de derecho privado; esta intencion aparece en la inser¬ 
tion en el contrato de clausulas exorbitantes, sea en la participation directa del 
ca-contratante o en el funcionamiento del servicio." 

Los tres elementos fundamentales que senala la jurisprudencia francesa a la no- 
cion del contrato administrativo son: 

a) Participacion en el contrato de una persona o entidad de derecho publico 
dotada con la competencia suficiente para hacerlo; y los particulares; 

b) Dependencia del contrato administrativo del funcionamiento de un serVICIO 
publico. Esta condicion es necesaria sin ser suficiente a juicio de otro sector doctrinal; 

c) Eleccion por la Administracion de un procedimiento de derecho publico, por 
el cual el particular se somete voluntariamente a las condiciones unilaterales esta- 
blecidas por la ley o por la propia Administracion. 

En resumen este criterio es doble: 

a) El criterio esencial de las clausulas exorbitantes que aseguran el inte¬ 
rns general, cuya naturaleza debe discutirse; 

b) En ausencia de ellas, hay contrato administrativo si el implica una 
participacion directa del particular contratante en la gestion misma del ser¬ 
vicio o de las actividades fundamentales del Estado que son materia exclu- 
siva del mismo. 

El criterio del servicio publico y el de las clausulas exorbitantes parece 
ser el criterio dominante en dicha doctrina, aunque insistimos en la necesi- 
dad de un nuevo regimen juridico que regule al contrato administrativo, la 
insuficiencia de aquel criterio. 

Ante la opinion de Mareel Waline ("Les clauses exorbitantes du droit commun", 
pag. 1175, Reuue du Droit Public et de la Science Politique en Frunce et a. I'etran- 
ger, Nov.-die. 1965), la doctrina francesa se muestra francamente inclinada en iden- 
tificar los contratos administrativos en el regimen mismo del contrato. 

La clausula exorbitante es una imposicion del poder publico que la recla- 
ma inspirado en el interes general, que no debe estar subordinado a un inte¬ 
res particular. El Estado define previamente el regimen juridico que regulara 
todos sus actos, que no pueden ser otros que la imperiosa necesidad del man- 
tenimiento de los servicios publicos. Cuando el Estado lo estima conveniente 
no establece este regimen y el contrato no puede llamarse un contrato ad¬ 
ministrativo. 
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Este criterio ha sido apoyado por Alfonso Nava Negrete ("Contratos de la Ad¬ 
ministracion Publica. Revista del Tribunal Fiscal de la FetU’raCion, 2? Num. ex- 
traordinario." Ensayos de derecho administrativo y tributario para conmemorar el 
XXX aniversario de la "Ley de Justicia Fiscal", pags. 557 a 572), que afirma: “La 
clausula exorbitante, desde luego, es una clausula derogatoria del derecho comun, 
no es posible en los contratos de derecho comun. la imposibilidad deriva funda- 
mentalmente en que ella viene a romper con el principio esencial de la igualdad de 
los contratantes que priva en los contratos civiles. Y la manera .como da origen a la 
desigualdad es creando a favor de la administracion poderes, o mas bien prerroga- 
tivas frente a su ca-contratante. Aparece entonces la nocirtn de prerrogativa en pro- 

vecho de la Administracion, como prerrogativa de fuerza publica. de la que no goza 

el ce-contratante. Se habla asi de prerrogativas exorbitantes." 

Este regimen exorbitante se traduce en ciertos privilegios para la Administracion 
publica, necesarios para la realizacion de sus fines. Por ello goza de prerrogativas 
y facultades superiores a las de los particulares. Por lo regular, la interpretacion y 
aplicacion del contrato administrativo lo hace la propia Administracion. En los con¬ 
tratos de obras publicas las resoluciones previas de la autoridad administrativa 
pueden impugnarse ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, artfculo 22. fraccion V 
de la ley organica del mismo, que faculta a las Salas del Tribunal para conocer 
de los juicios en contra de las resoluciones administrativas: V. Las que dicten sobre 
interpretacion y cumplimiento de contratos de obras publicas celebrados con las 

dependencias del Poder Ejecutivo Federal." De acuerdo con la ley o con los mis- 

mos contratos, la Administracion puede modificar unilateralmente las situaciones 
previstas, con la consiguiente indemnizacion. Los casos de rescision unilateral son 
previstos en los mismos terminos. 

La tesis de la doctrina de las clausulas exorbitantes ha sido objetada por 
un sector importante de los autores espanoles, entre los cuales se cuentan 
Fernando Garrido Falla (Tratado de derecho administrativo, 5? ed. Vol. H, 
pagina 42), Jose Antonio Garcfa-Trevijano Fas "Principios sobre contratos 
de la administracion." Ii60. de Ests. de la Vida Local, numeros 8 y otros. 

. De lo expuesto llegamos a estas conclusiones generales: La Administra¬ 
cion publica puede celebrar contratos sujetos a diversas modalidades jurldi- 
cas de acuerdo con el interes general. 

En la tesis dominante los contratos celebrados por la Administracion 
pueden ser: 

a) Contratos civiles realizados por la Administracion publica y sujetos al 
regimen de derecho privado. Sin embargo, vemos con recelo esta forma, por- 
que en derecho privado la voluntad de las partes es la suprema ley de los 
contratos; y por lo que se refiere a los contratos administrativos creemos que 
esta formula debe ser: en derecho publico el interes general, es la suprema 
ley de los contratos administrativos. 

Agustfn A. Gordillo ( Derecho administrativo de la econonua, Ed. Macchi,Cor¬ 
dova, pags. 343 y 357) afirma: “No todos los contratos celebrados por la adminis¬ 
tracion, que seran pues, a nuestro juicio, siempre 'contratos administrativos', tienen 
url regimen igual; existen por el contrario varias .gradaciones en cuanto a la inten- 
Sidad del regimen de derecho publico", y agrega: “En surna, en lugar de haber 'con¬ 
tratos civiles', y 'contratos administrativos’ los primeros con exclusiva aplicacion del 
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derecho privado y los segundos con un regimen autoritario y exorbitante, hoy en di'a 
existe un solo grupo de contratos administrativos, a mitad de camino entre ambos: 
cuentan con un regimen de derecho publico, pero' mas equitativo y justo que el 
clasico. Dentro de estos contratos, con todo existen ciertas gradaciones en cuanto 
a la intensidad del regimen de derecho publico; pero ellas no alcanzan a modificar 
la naturaleza del contrato.” 

La legislacion mexicana reconoce la existencia de estos contratos, regidos 
por la legislacion civil, pero con las excepciones que las mismas leyes es- 
tablecen. 

El artfculo 6 de la Ley general de Bienes Nacionales ordena: "Los bienes de 
dominio privado, con excepcion de los comprendidos en la fraccion 1 del artfcu- 
lo 3?, que se regiran siempre por la legislacion federal de tierras, bosques, aguas 
y demas especiales, estaran sometidos, en todo lo no previsto por esta ley; 1. A1 
Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comiin y para toda la Republica 
en materia Federal; y II. En las materias que dicho Codigo no regule, a las dispo 
siciones de caracter general, de policia y de urbanismo, asf como a las normas lega- 
les, referentes al piano regulador vigentes en el lugar de ubicacion de los bienes." 

En principio es la ley administrativa la que sirve de base a la celebracion de 
estos actos jurfdicos y al derecho comun en lo general. Tal es el caso del articu- 
lo 9 parrafo segundo de las mismas leyes que ordena: "Se regiran, sin embargo, 
por el derecho comun, los aprovechamientos accidentales o accesorios compatibles 
con la naturaleza de estos bienes, como la venta de frutos, materiales o desperdicios, 
o la autorizacion de los usos a que se refiere el artfculo 30.” A lo cual debemos 
agregar, el arrendamiento de bienes inmuebles. 

Los organismos descentralizados, salvo los bienes de dominio publico y 
con autorizacion presidencial, pueden ser objeto de enajenaciones 'y grava- 
menes. Arts. 23, fraccion VII y 25 de la ley antes citada. En general las leyes 
organicas de estos organismos permiten la aplicacion del derecho civil y 
mercantil a los negocios que celebren con los particulares. 

Las empresas de participacion estatal se rigen por la ley de organismos 
descentralizados y empresas de participacion estatal, pero sus operaciones se 
rigen por el derecho civil y mercantil, aplicandose las leyes especiales como 
Instituciones de credito, seguros, fianzas, titulos y operaciones de credito Y 
demas relativas. 

b) Contratos administrativos, en los que necesariamente debe intervenir 
la administracion publica en la gestion de un servicio publico y con un re¬ 
gimen de derecho publico determinado por la ley, que debe asegurar el 
interes general en forma preferente, en el cual se establecen clausulas exor- 
bitantes para regular la relacion contractual. Debemos insistir que no toda 
la actividad del Estado se realiza bajo la forma de servicio publico, por lo que 
nos encontramos con actividades estatales que pueden originar contratoS 
administrativos. 

En la ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa espanola el artfculo 
ordena: "Todos ’los contratos celebrados por Id Administracion publica son de 
competencia de dicha jurisdiccion." En la legislacion administrativa mexicana solo 
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los contratos de obras publicas son de la competencia del Tribunal fiscal de la Fe- 
deracion, en los demas casos se abre la jurisdiccion de los tribunales judiciales de la 
Federacion. 

"No hay desde luego un criterio uriico. Son por el contrario diversos los motivos 
o 'las circunstancias por las que se puede calificar un contrato como administra¬ 
tive o como privado. Las razones o criterio que se conocen y que a nuestro juicio 
son aplicables al medio juridico mexicano, para determinar si un contrato es admi¬ 
nistrative o privado son: 1? Por determinacion de la ley; 2? Por libre voluntad de 
las partes; y 3p Por el objeto o por la naturaleza misma del contrato." (Alfonso Nava 
Negrete. "Contratos privados de la administracion publica". Reu. de la Fac. de De- 
recho. Num. 51, T. XIII, pag. 719, Mexico, 1963.) 

No debe olvidarse que las partes en un contrato administrative mantie- 
nen una situacion desigual, porque una de ellas, la administracion publica 
tiene ciertas facultades y privilegios, solo puede hacer lo que la ley le per- 
mite y su libertad de contratacion es restringida por el funcionamiento mismo 
de ella, tal es el caso de las leyes administrativas en materia economica, egre- 
sos e ingresos, especiales de financiamiento y control administrativo . 

El contrato administrativo tiene una cierta uniformidad y flexibilidad por 
la naturaleza de su funcion, evitando una excesiva diversificacion de sus 
actos, que solo dificultades acarrearfan al no adaptarse a su creciente des- 
arrollo. 

Finalmente la tendencia actual es a evitar la rigidez de los contratos ad- 
ministrativos y a igualar, sin menoscabo del interes general, la relacion de 
las partes. El co-contratante de la administracion no es mas que un colabo- 
rador de ella y sujeto a las mismas exigencias del interes general. 

5. LOS ELEMENTOS DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO 

Los elementos del contrato administrativo se pueden clasificar de la ma- 
nera siguiente, de acuerdo con Miguel Angel Bercaitz (Ob. cit., pags. 216 
y ss.): 

1. Elementos esenciales: a) Sujeto; b) Competencia y capacidad; c) Con- 
sentimiento; d) Forma; e) Objeto; f) Causa; y g) Regimen juridico especial. 

JI. Elementos no esenciales: a) Plazo; b) Conmutabilidad; c) Intransferi- 
bilidad; d) Licitacion; e) Garantfas; y f) Sanciones. 

a) Sujeto 

Lo caracterfstico del contrato administrativo es la presencia de la administracion 
publica como una de las partes, con sus poderes y privilegios. 

Ella puede contratar con los particulares o con otros entes de derecho publico, 
que persiguen finalidades de interes economico, en tanto que la administracion se 
inspira en el interes general. 

b) Competencia y capacidad 

Como precisamos mas adelante el organo administrativo que contrata debe ser 
Un organo competente, es decir, estar autorizado por la ley para celebrar el con- 
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trato. La Ley organica de la Administracion Publica Federal faculta a las dependen- 
cias para la celebracion de los contratos y determina las facultades de control y vigi- 
lancia de la Secretarfa del Patrimonio Nacional. 

Los particulares que contratan con la administracion deben tener la capacidad 
juridica necesaria para hacerlo, en los terminos del derecho connin es decir, tener 
la aptitud para gozar de un derecho o capacidad de goce; o para ejercerlo, capa¬ 
cidad de ejercicio. 

Vease el D. O. F. del 28 de marzo de 1961. 

c) Consentimiento 

El consentimiento es una manifestacion de voluntad mediante la cual se logra 
el acuerdo entre las partes que celebran el contrato. 

La administracion publica expresa su consentimiento a traves de los titulares 
de los organos que tienen competencia para hacerlo, ya sean titulares unicos u 
organos colegiados. 

En el contrato administrative el consentimiento debe ser expreso. 

d) Forma 

Es la ley la que senala en cada caso la forma que deben revestir los contratos 
administrativos. La forma escrita es esencial para la existencia de un contrato 
administrative. 

e) Objeto 

El objeto es el proposito de las partes para generar los derechos y obligaciones. 

f) Causa 

En los contratos administrativos la idea de causa o motivo determinante tiene 
aun mas importancia que en los contratos de derecho privado, porque presupone 
el interes publico o el fin de la institucion a que se refieren esos contratos." 
Rafael Bielsa. Ob. cit. Tomo H, pag. 157. 

La causa es pues, el fin en vista del cual una persona se obliga frente a otra. 
La teoria del enriquecimiento sin causa ha adquirido importancia en el derecho 
administrative. 

g) Regimen juridico especial 

El contrato administrativo esta sometido a un regimen de estricto derecho pu¬ 
blico, solo por excepcion debe remitirse al derecho privado. 

Es a traves de las clausulas reglamentarias como la ley asegura el mantenimiento 
del interes general, que no puede quedar al arbitrio de los particulares. 

En cuanto a los elementos no esenciales: 

a) Plazo 

El plazo se determina de acuerdo con la naturaleza del contrato que se celebra. 
En unos casos los contratos demandan plazos muy amplios para que-se pueda ope- 
rar la amortizacion de los capitales invertidos y en otros casos, se fijan plazos breves, 
como la construccion de un edificio. 

Es frecuente que se senalen diversas sanciones por el incumplimiento del plazo. 
Los contratistas con frecuencia se comprometen a pagar determinadas cantidades 
por el plazo excedido. 
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b) Conmutabilidad 

Los contratos administrativos se clasifican como contratos conmutativos, porque 
los provechos y gravamenes que corresponden a las partes, son ciertos y conocidos 
desde la celebracion del contrato. 

Pueden surgir situaciones o acontecimientos que hagan variar las condiciones 
de un contrato, como en la aplicacion ele la teorfa de la imprevision. 

e) Intransferibilidad 

A1 celebrarse un contrato administrative la administracion se cerciora de la 
idoneidad de su ce-contratante, es por ello que en principio se prohfbc el trans¬ 
fers esos contratos a otras personas. 

Pueden existir excepciones, como en el caso que la ley lo autorice o que se 
haya pactado expresamente por las partes. En los contratos de obra publica la se- 
cretarfa autoriza a los contratistas para que celebren determinados tipos de con¬ 
trato con otras personas, como puentes, obras de arte, jardinerfa y otros analogos. 

d) Licitacion 

"La licitacion es un procedimiento legal y tecnico que permite a la adminis¬ 
tracion publica conocer quienes pueden, en mejores condiciones de idoneidad y 
conveniencia, prestar servicios publicos o realizar obras.” Bielsa. Ob. cit. T. II, 
pag. 167. 

e) Garantias 

La garantla es sinonimo de obligacion y responsabilidad. En los contratos es un 
medio para asegurar el cumplimiento de las obligaciones asumidas. 

Las garantias que se pueden exigir por la administracion pueden ser: las que 
senalan las leyes o las que se pactan en el contrato respectivo. 

g) Sanciones 

El concepto de sancion se emplea como pena o represion, Es la ley la que or- 
dena una pena contra quienes la violen; en otro aspecto es la pena que se pacta 
por el incumplimiento del contrato. 


6. REGIMEN JURIDICO DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

. No puede decirse en el estado actual del problema de los contratos admi¬ 
nistrativos, que dispongamos de una teorfa acabada y de un regimen legal 
Wen definido para regularlos. Otras legislaciones son por lo regular impre- 
Clsas y no se ha elaborado en los textos legales un sistema general para los 
Contratos administrativos.v 

. Paulatinamente la legislacion y la jurisprudencia van construyendo los 
prmcipios que gobiernan a los contratos administrativos, resolviendo aspectos 


9 Alcides Greca. El regimen de la licitacion en los contratos administrativos. Ed. Rev. 
de Der. y Ad. Buenos Aires, 1940. 1 v. 24 paginas. 
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parciales de este interesante problema que afecta la accion de la adminis- 
tracion publica, por el numero e importancia de esos contratos.1? 

Desde luego en los contratos administrativos se viene abriendo paso la 
idea de una proteccion eficaz del interes general en contratos relacionados 
con servicios publicos, atribuciones o fines del Estado y sus funciones. El prin- 
cipio de res inter alios acta, sufre modificaciones esenciales, ya que los inte- 
reses de la colectividad imponen restricciones necesarias a la libertad contrac¬ 
tual. Desde luego el particular queda en libertad de no aceptar las condiciones 
del Estado, pero al aceptarlas se somete a un regimen excepcional, que pri- 
mero torna en cuenta el interes publico y luego el interes privado, el cual no 
se desconoce, sino se le reglamenta. La aplicacion del derecho privado es 
excepcional. 

Ademas del interes publico, el Estado debe proteger los intereses finan- 
cieros de la administracion, que con frecuencia son burlados por funcionarios 
que no toman las debidas precauciones y garantias; y por contratistas poco 
escrupulosos, que ven en el Estado un ente ficticio, y no un servidor de los 
intereses de la colectividad.u 

Las autoridades contratantes no pueden violar los contratos administrativos 
por medio de acuerdos gubernativos, pues esto importa una violacion de los ar- 
tfculos 14 y 16 constitucionales. Semanario Judicial de la Federacion. Tomo 124, 
pagina 1085. V epoca. 

La sociedad esta interesada en que se respete la vigencia de los contratos cele- 
brados por el poder publico, mientras la autoridad competente no declare la nuli- 
dad de ellos. Tomo 17, pagina 186. V epoca, Sem, [ud. Fed. 

Los actos de las autoridades negandose a cumplir los contratos administrativos 
que hayan celebrado, no constituyen propiamente actos de autoridad, sino de una 
persona moral que se niega a cumplir con una obligacion; y contra tales actos, no 
procede dar entrada al amparo, que solo cabe contra actos de autoridad. Tomo 17, 
pagina 274. V epoca, Sem, [ud. Fed. 

Es verdad que la jurisprudencia de la Corte ha establecido que el Estado no 
puede por si solo declarar la caducidad de un contrato administrative; pero tales 


10 Ejemplo de una ley que senala un fin de interes publico en un contrato de obra 
publica es la ley de vfas generales de comunicacion -19 de abril de 1940-, que ordena: 
"La construccion, establecimiento o explotacion de vtas generales de comunicacion, se su- 
jetara a un plan que responda a las neocsidades da la economia nacional." 

11 Sobre ineficacias en los contratos administrativos veanse estas ejecutorias: Tomo 
XVIII, pag. 1527; T. XXXII, pag. 271; T. XXXV, 588; T. XLVII, pagina 1390. 

Nota: Secretarfa del Patrimonio Nacional. 

Decreto que dispone que los funcionarios de las diversas Secretartas y DepartamentoS 
de Estado y los gobiernos de los Territorios, bajo su estricta responsabilidad celebren con¬ 
tratos de obras, aprobaran sus presupuestos y autorizaran sus estimaciones, enviando orr- 
ginal y copias a la Secretarfa del Patrimonio Nacional para su intervencion, registro ? 
control. D. O. F. 16 de febrero de 1959. 

Secretarfa del Patrimonio Nacional. 

Decreto que dispone que los funcionarios de las diversas Secretarfas y DepartamentOS 
de Estado y los gobiernos de los Territorios, formularan sus pedidos bajo su estricta re ^' 
ponsabilidad, enviando la documentacion original, y las copias a la Secretarfa del Patri¬ 
monio Nacional para su intervencion, registro y control. D. O. F. 16 de febrero .de 1959. 
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ejecutorias se refieren al caso en que las autoridades contratantes no se han arro- 
gado la facultad de declarar la caducidad del contrato y han querido sujetarse a 
las condiciones propias de todo individuo en sus relaciones civiles; pero cuando 
no ha sido asf, es evidente que el contratante no puede invocar lesion de sus dere- 

chos porque la autoridad rescinda el contrato sin forma de juicio y se deje de ob- 

servar el principio de derecho civil de que antes se hablo. Si la autoridad contra¬ 
tante, sin forma de juicio, declara rescindido el contrato, no puede alegarse como 
improcedencia del amparo, que el contratante puede ocurrir ante los tribunales para 
exigir el cumplimiento del contrato o su rescision, porque en el amparo lo que se 
pretende es obtener la revocacion del acuerdo que declara insubsistente el contrato. 
Tomo 28, pagina 1187. V epoca, Sem, [ud. Fed. 

Cuando la materia del mismo contrato es algo que no esta dentro del comer- 

cio, en virtud de que se estipulan actos propios del ejercicio de la soberanla de la 

autoridad, debe reputarse que ese contrato no puede producir obligaciones ni dere- 
chos. Asf, si un Ayuntamiento contrato en su calidad de autoridad y no de persona 
moral, no puede abdicar de su soberanla, transmitiendo al contratista el derecho 
de cobrar impuestos municipales ni conceder facultades de recaudacion, bajo el 
sistema de que el contratante habra de cobrar tales derechos. Estos actos son tipi- 
cos de soberanla y, por tanto, no pueden ser materia de contratacion. Tomo 28, 
pagina 1527. V epoca. Sem, [ud. Fed. 

Los contratos celebrados contra el tenor de los preceptos que son de derecho 
publico, son inexistentes y no simplemente anulables. El Ejecutivo Federal tiene 
facultades para declarar la nulidad de un contrato administrative, celebrado con 
violacion de los preceptos de derecho publico, puesto que tal declaracion solamente 
constituye el reconocimiento de una inexistencia juris et de jure de un contrato 
que. en tal concepto, no pudo engendrar ni transmitir derechos de ninguna especie 
entre las partes, y por tanto, sin posibilidad jurldica, por su existencia de ser vio- 
lados con la declaracion de nulidad. Tomo 31 pagina 721. V epoca. Sem. [ud. Fed. 

A continuacion citaremos algunos preceptos de la Ley organica de la ad- 
ministracion publica Federal, relacionados con la competencia de las depen- 
dencias administrativas. 

. Art. 32, competencia de la secretarfa de Programacion y Presupuesto: Frac- 
cion IX. Autorizar los actos y contratos de los que resulten derechos y obli¬ 
gaciones para el Gobierno Federal y para el Departamento del Distrito 
Federal. 

XV. Intervenir en las adquisiciones de toda clase; 

XVI. Intervenir en los actos y contratos relacionados con las obras de 
construccidn, instalacion y reparacion que se realicen por cuenta de la adrnf- 
nlstracion publica y vigilar la ejecucion de los mismos; 

Art. 35, corresponde a la secretarfa de agriculture y recursos hidraulicos: 
Free. XXV. Otorgar contratos. concesiones y permisos forestales. 

Art, 36, corresponde 'a la secretarfa de comunicaciones y transportes: 
XXIII. Adjudicar y otorgar contratos, concesiones y permisos para el esta- 
blecimiento y explotacion de servicios relacionados con las comunicaciones por 
agua, etc. 

^Art. S7, corresponde a la secretarfa de iasentamientos humanos y Obras 
PUblicas: 
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Frac. IX. Establecer las bases y normas y en su caso, intervenir para la ce- 
lebracion de CONTRATOS DE CONSTRUCCION Y conservacion de obras federales o 
de las que senala este artlculo, o asesorar a la dependencia que corresponda 
expresamente obra. 

XVI. Proyectar las normas y, en su caso, celebrar LOS CONTRATOS relati¬ 
ves al mejor USO, explotacion o aprovechamiento de los bienes federales, es- 
pecialmente para fines de beneficio social. 

XVIII.-Intervenir en la adquisicion, enajenacion, destino o afectacion de 
los bienes inmuebles federales. 

Art. 43. Corresponde al Departamento de Pesca: III. Otorgar CONTRATOS, 
concesiones y permisos para la explotacion de la flora y fauna acuaticas. 


7. Los MODOS DE CRT.ERR ACTON de LOS CONTRATOS PUBLICOS 

El Estado, como cualquier contratante, tiene el derecho legftimo de obte- 
ner de los particulares las mejores condiciones en su contratacion, las mas 
economicas, las mas eficientes,y las que ofrezean mayores garantfas de se- 
riedad en su realizacion. 

Los factores politicos, cuando intervienen para presionar al Estado y otor- 
gue sus contratos a determinadas personas y en determinadas condiciones fa- 
vorables para ellas, ocasionan serios perjuicios al interes general. Lo mismo 
obtener esos contratos por analogo procedimiento, para traspasarlos o ceder- 
los a otras empresas o contratantes, no hace sino encarecer el precio, bajar 
la calidad de la obra, o producir dilaciones y tropiezos en perjuicio de los 
servicios publicos. 

Los modos de celebracion de los contratos administrativos son: 

a) La adjudication, que puede adoptar estos procedimientos: 

E. El concurso entre las personas que ofrezean las mejores ofertas o con¬ 
diciones de contratacion, que tiene estas formas: 

x. La adjudication publica abierta, sobre la base de comparacion de los 
precios propuestos. 

y. La adjudication restringida, la administracion escoge discrecionalmen- 
te a los postores, sobre la base de comparacion de los precios. 

b) Los contratos amistosos, que se celebran con amplia libertad y com- 
prenden un llamado a los postores, para que la administracion escuche las 
ofertas y finalmente escoja al que estime conveniente o simplemente un con- 
trato, o no esta obligada a estas formas y elige libremente. 


8. FORMA, PLIEGO DE CONDICIONES Y EJECUCION 
DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

Los contratos que los particulares celebran con el Estado, deberan cele- 
brarse co.n los funcionarios que senalan las leyes, para realizar los actoS ad- 
mmistranvos. 
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Ciertos contratos deben reunir determinadas condiciones previas para que 
puedan celebrarse, como en el caso de los emprestitos, de la enajenacion tie 
bienes del Estado. 

Normalmente revisten la forma escrita, porque en ella se precisan las cir- 
cunstancias y condiciones del mismo. En otras ocasiones se requiere la pre- 
sencia de los notarios publicos. 

Las facturas, memorandums, recibos, comprobantes, son medios para com- 
probar y ejercer algunas condiciones contractuales por los particulares. 

El contrato escrito contiene el pliego de condiciones o conjunto de docu- 
mentos escritos que determinan las condiciones del contrato. Estas condirio- 
nes pueden ser: 

a) El pliego de clausulas y condiciones generates o pliego de las clausulas 
administrativas generates. Estas condiciones administrativas se fijan en termi- 
nos generates en todos los ministerios para cada tipo de contrato. En algunos 
paises estas condiciones generates se convierten en prescripciones generates a 
toda la Administracion, como la circular de la Secretaria del Patrimonio Na- 
cional sobre contratos administrativos. 

b) El pliego de prescripciones comunes, que son las normas especiales o 
particulares del contrato, tambien son objeto de regulaciones tipo aplicables 
a contratos analogos. 

e) El pliego de prescripciones especiales, sobre consideraciones de pre- 
cios, de calidad, de sanciones y de otras circunstancias. 

Es en materia de ejecucion de los contratos administrativos, en los que 
la administracion tiene prerrogativas exorbitantes que le permiten el con¬ 
trol del contrato, y la determinacion unilateral de su ejecucion. 

En el contrato de obra publica son importantes las estimaciones ocom- 
probaciones de trabajos realizados, que ademas de ir senalando los progresos 
de una obra, sirven de base para el otorgamiento de creditos por las institu- 
Ciones nacionales de credito, que de acuerdo con la Secretaria de Hacienda 
y Credito Publico, permiten que una Secretaria otorgue un comprobante 
con cargo a su propio presupuesto, de la partida que afecta. 

9. Los DERECHOS DE Ca-CONTRATANTE 

Las empresas o simples particulares que contratan con el Estado, lo ha- 
cen como en los actos comerciales, por los beneficios que les reportan las 
obras que tendran a su cargo. 

Estas obras son estimadas en dinero, bajo un plan financier^ debidamente 
considerado, que toma en cuenta los precios de materias primas, el pago de 
sueldos y salarios, el empleo de maquinaria propia que sufre desgaste, o 
de maquinaria alquilada, y todos los pormenores del equilibrio financiero del 
contrato. 

El Estado, al contratar, conoce estas circunstancias, los precios unitarios, 
los porcentajes legitimos que deben abonarse a las empresas como utilidades 
hCItas, y los demas datos de caracter econdmico. 


■ t 

id 


29. Jl 
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Una empresa no se improvisa, sino que requiere un conocimiento tecnico 
de los trabajos que emprende. La era de las improvisaciones es abandonada 
para tratar con organizaciones responsables. En nuestro pais todavia estamos 
pasando por el noviciado de algunas empresas, en tanto que otras robustecen 
su prestigio tecnico y moral. 

El ce-contratante tiene derecho a mantener un determinado equilibrio 
financiero en su empresa, percibiendo oportuna y justa remuneracion de sus 
trabajos, y a que se le cubran todas las indemnizaciones por trabajos no esti- 
pulados en el pliego de condiciones. 

a) La determination del precio 

Ya hemos indicado que el precio de las obras se determina por diversas 
circunstancias de caracter economico. El contrato respectivo debe senalar 
como debe cubrirse este, expresando las circunstancias que se pacten. 

Desde luego un funcionario publico competente para celebrar un contrato 
tiene que tomar en cuenta: 

1. La existencia de una partida en el presupuesto de egresos que con- 
sidere la obra por realizar. 

2. En obras que implican grandes inversiones publicas, estas tienen que 
distribuirse en varios anos, con cargo a sus respectivos presupuestos. 

3. Puede usarse del credito, con la autorizacion de la misma dependen- 
cia en obras, tanto nacional como extranjero. En estos casos, se grava el pre¬ 
supuesto proximo de una dependencia en la proporcion anual que se senale. 

4. Las Secretarias y Departamentos de Estado, en el ejercicio de las par- 
tidas de su presupuesto, se sujetaran estrictamente al calendario de pagos 
que les aprueba la Secretaria de Hacienda y Credito Publico, la que dictara 
las medidas que estime pertinentes para el estficto cumplimiento de esta dis- 
posicion. Articulo 5? de la ley del presupuesto de egresos de la Federacion 

5. Sera causa de responsabilidad de los secretarios, jefes de Departamen- 
to de Estado y Procurador General de la Republica, conforme al articulo 126 
constitucional, contraer compromises fuera de las limitaciones de sus presu¬ 
puestos y, en general, acordar erogaciones en forma que no permita, dentro 
del monto autorizado a las partidas respectivas, la atencion de los servicios 
publicos durante el ejercicio fiscal, asi como del secretario de Hacienda Y 
Credito Publico, autorizar los compromises y erogaciones que por este aro 
ticulo se prohiben. Articulo 11 del presupuesto de egresos de la Federacion. 

Desde luego que la administracion tiene a su cargo la responsabilidad de 
cubrir el precio, pero tambien asume la tarea de coadyuvar con las empresas 
en su plan de-financiamiento, realizando expropiaciones, otros actos juridicos 
que beneficien al servicio y necesarios para la obra, subsidios complementa- 
rios, importation de maquinaria extranjera, o estimulo de las empresas tn ' 
dustriales nacionales constructoras de maquinaria. 

y correlativamente, anticipos, exenciones de impuestos, subsidios, credt- 
tos en instituciones nacionales o particulares, credito del extranjero, y todos 
los medios que sean indispensables para llevar a cabo una obra nacional. 
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Asi como el Estado debe procurar el estlmulo de las empresas que tienen 
a su cargo la realizacion de las obras publicas, as! tambien el Estado debe 
procurar no se use de esta actividad para defraudarlo. En este regimen de 
prerrogativas a las empresas) el capitulo de la vigilancia coactiva del Estado 
es de suma importancia. 

El Estado no esta en condiciones de realizar todas las obras <l ue sean nece - 
sarias o le soliciten los particulares o las comunidades. La plancacion ( j e las 
obras publicas) debe estudiar tecnicamente cuales son las obras mas urgentes 
y necesarias) formando un plan general para su realizacion. Este criterio 
debe llegar a las entidades federativas, en las que sus gobernantes son tan 
afectos a las obras de ornato, cuando en muchas de ellas faltan ] os mas 
elementales servicios publicos tales como saneamiento, agua, alumbrado, etc. 
Es frecuente en estas entidades en los ultimos anos de gestion de un gober- 
nador, gravar al fisco local con creditos, que tendran que hacerse efectivos 
en otras administraciones. Las obras publicas deben realizarse con cargo al 
presupuesto de una gestion gubernamental) salvo que se trate de obras inelu- 
dibles) que no admiten dilacion y se cuente con la opinion favorable del 

gobierno federal, que ya ha establecido normas de limitacion para estos 
casos. 

b) Los derechos eventuates de indemnizacion 

Se ofrecen numerosos casos en que la propia Administracion publica es la 
responsable de la dilacion de una obra publica, por no cubrir las sumas a 
que se hubiere obligado a entregar parcial o totalmente, por no proporcio- 
nar la maquinaria o materias primas, a las cuales pudo haberse obligado en 
el contrato y otras circunstancias de la misma naturaleza. 

Hay causas imprevistas que retardan una obra, como la variacion de la 
naturaleza del suelo, una inundacion y otras causas analogas. Un estudio 
tecnico de esas condiciones determina la responsabilidad de la administracion 
y el derecho del co-contratante de percibir una indemnizacion proporcional. 

10. LAS OBLIGACIONES DEL CO-CONTRATANTE CON LA ADMINISTRACION 

El co-contratante de la administracion esta obligado a ejecutar las estf- 
pulaciones del pliego de condiciones, determinado por la ley o previamente 
pactado, del cual solo se libra por fuerza mayor. 

Esta obligacion es personal. 

. La obligacion de ejecutar personalmente prohibe cesiones y contratos par- 
Clales, salvo que lo autorice la administracion. En materia de contrato de 
obras publicas es frecuente que un contratista de una carretera este autori- 

zado para celebrar contratos con otros contratistas sobre aspectos parciales de 
su obra. 

. .Los poderes de control y direccion. El Estado es el primer interesado en 
Vl & 1 a r y con trolar la ejecucion del contrato. La direccion de un contrato la 
asume la dependencia que lo celebro. Se llama ordenes del servicio, las ins- 
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trucciones que da la administracion para la realization de los trabajos, de 
acuerdo con su contrato. 

El poder de sancidn. Las sanciones del derecho privado son insuficientes, 
porque el Estado requiere sanciones mas efectivas como la sancion pecunia- 
ria, los medios de coaccion, la rescision, la suspension de obras y la inter- 
vencion. 

El poder de sancidn constituye una de las fases del regimen exorbitante 
de la administracion. 

Es muy importante senalar que el incumplimiento de un contrato no se 
puede apoyar en clausulas penales aprobadas en el contrato, ante la comision 
de un delito los hechos deben consignarse al ministerio publico, sin necesi- 
dad de hacer referenda a d en el contrato. Las sanciones pecuniarias son efi- 
cientes para el cumplimiento del contrato: un contratista puede comprome- 
terse a entregar una obra publica en un plazo determinado, y a cubrir una 
suma por cada dfa de retardo de la obra, salvo los casos de fuerza mayor Y 
de acuerdo con el principio de que nadie esta obligado a lo imposible. 

El poder de rescision. La rescision es la sancidn mas efectiva de que dis¬ 
pone la administracion publica: tiene por finalidad dar por terminado un 
contrato manteniendo la responsabilidad que resulte al contratista. 

Es prudente distinguir: 

a) La rescision como sancidn; 

b) La rescision que se dicta en interes general. 

La jurisprudencia francesa ha llegado a estas importantes conclusiones: 12 

a) El poder de rescision existe respecto a todos los contratos adminis- 
trativos; 

b) La rescision en interes del servicio publico constituye para la admi- 
nistracion una competencia discrecional; 

e) La rescision discrecional es de orden publico, aun si ella no es pre- 
vista en el contrato administrative, la administracion puede ejercerla y no 
puede comprometer su ejercicio. 

d) La rescision discrecional implica para el ca-contratante un derecho a 
la indemnizacion por los danos que se le causen. 


11. El poder de modificacion unilateral 

Un derecho de la administracion publica es la facultad para interpretar 
y modificar los contratos que lleva a cabo, respetando el contenido econo- 
mico que se deriva del contrato. Estos actos pueden ser revisados posterior- 
mente por los jueces federales. 

Andre de Laubadere nos dice: 18 

"Una de las particularidades mas notables del contrato administrativo es que 
la administracion puede, en el transcurso de la ejecucion, modificar la extension 

12 Citada por Laubadere, Ob. cit. 1957. Pag. 430. 

13 Laubadere. Ob, cit., pag. 427. 
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las prestaciones que va a efectuar el co-contratante, exigir aumentos o disminucio- 
nes de las prestaciones." 

Este poder de modificacion unilateral es lo que se denomina la mutabilidad del 
contrato administrative). La administracion publica no puede prever todas las va- 
riaciones que los servicios publicos imponen a la accion del Estado. La vida siem- 
pre es mas rica en pcsibilidades que cualquier prevision oficial. Esto determina que 
el Estado. al contratar, debe siempre tener presente las circuustancias de realizacion 
de un acto jurfdico. El Estado no solamente tiene el poder de modificacion unila 
teral, sino no seria aceptable ninguna clausula en el contrato administratiuo que lo 
obligara a renunciar a este derecho. Si ella llegara a aceptarse seria inexistente por- 
que es contrario al interes publico. 

La extension de este derecho es limitada por el derecho administrative, que solo 
la acepta cuando su modificacion se inspira estrictamente en el funcionamiento del 
sen’icio publico. Si las modificaciones unilaterales exceden determinados limites, el 
ca-contratante tiene el derecho de exigir la rescision del contrato. "La teorfa de las 
modificaciones unilaterales es un compromiso entre el interes del servicio publico 
y el interes privado del co-contratante: este ultimo interes es legitimo, por otra 
parte, si el fuera sacrificado pura y simplemente no encontraria particulares que 
aceptaran contratar; tambien este interes nos lleva a la regia esencial del derecho 
del co-contratante a una indemnizacion por las obligaciones nuevas que le son im- 
puestas, y que rompen el equilibrio financiero del contrato." 14 

12. ^PUEDE EL ESTADO MODIF1CAR LAS CLAUSULAS DE UN CONTRATO, 

CUANDO Asi LO RECLAME EL INTERES GENERAL? 

Un particular no puede obligarse mas que a lo que ha expresamente 
pactado. En materia civil la voluntad de las partes es la suprema ley de los 
contratos civiles. 

En los contratos administrativos esta en juego el interes de la colectivi- 
dad. Deben, por lo tanto, distinguirse varias situaciones. 

a) Las partes han convenido en que el Estado varie las condiciones del 
contrato o declare la caducidad; 

b) Las partes no han pactado las facultades de la administracion para 
alterar las clausulas; 

c) La Ley preve la variacion del contrato. 

El primer caso parece evidente, y es legitimo que la administracion, por 
razones de interes publico, modifique el contrato administrativo y en caso 
de discrepancias sobre perjuicios, los particulares ocurran ante los tribunales 
a deducir sus acciones. 

. En los casos en que la administracion no esta facultada, el particular 
tiene derecho a que se le indemnice, pero no a continuar en una actiuldad 
relacionada con un servicio publico u otra actividad de interes general. Sobre 
los derechos de un particular, siempre estimables en dinero, esta el interes 
de la comunidad, que puede recibir perjuicios de otro tipo diverso a los 
pecuniarios. 


14 Laubadere. Oh Ah, pag. 428. 
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La Jurisprudencia de la Suprema Corte es determinante: "Solo los tribunales 
de Justicia pueden, mediante el juicio correspondiente, declarar rescindidos los con- 
tratos administrativos y decidir los litigios que surjan con motivo de ellos." [ur. 
Tesis 283, pag. 5538. 

Ejecutoria de la Suprema Corte. Toca 6209/951 1? Informe del Presidente 
de la Suprema Corte al terminar el ano de 1958: pag. 42. 

Contratos administrativos. Su rescision puede declararse administrativa- 
mente cuando se ha establecido expresamente dicha facultad en el convenio 
respectivo. 

"Las autoridades administrativas pueden declarar la caducidad de un contrato- 
concesion cuando ha sido establecida expresamente tal facultad en el contrato, siem- 
pre que previamente den oportunidad al concesionario para hacer defensa de sus 
derechos, por lo que si esta demostrado fehacientemente que el propio concesio¬ 
nario ha incurrido en violaciones, que de acuerdo con el mismo convenio son causa 
de rescision, resulta evidente 'que tal rescision puede ser declarada administrativa- 
mente sin necesidad de acudir ante los tribunales para solicitarla." 


13. HECHOS SUPERVIVIENTES EN LA EJECUCION 
DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO 

Durante la ejecucion de un contrato administrativo pueden sobrevenir 
acontecimientos que lo impidan o perturben. Esos hechos pueden ser circuns- 
tancias exteriores o hechos de la misma administracion. 

La situacion es bien diferente a los principios del derecho privado, ya 
que en derecho administrativo estos acontecimientos estdn determinados por 
el interes publico que exige el funcionamiento de los servicios publicos. A 
pesar de ello, el contratante tiene la obligacion de llevar adelante su contrato; 
por otra parte, tambien tiene el derecho a que le indemnicen por todas esas 
circunstancias. 


La teoria de la fuerza mayor 

La fuerza mayor: "es un acontecimiento exterior, independiente de la 
voluntad de los contratantes que impide la ejecucion del contrato. Cuando 
tal acontecimiento se produce tiene por efecto liberar al contratante de su 
obligacion", si se realizan estas condiciones: a) Absolutamente independiente 
de la voluntad del contratante; b) Imprevisto e imprevisible; c) El aconteci¬ 
miento debe hacer imposible la ejecucion del contrato.P 


15 "La fuerza mayor obedece a una causa imprevisible y que esta fuera del dominio 
de las gentes." Reu, Trib, Fiscal. T. X, pag. 1193. 
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La teoria del hecho del prmcipe 

"En su sentido amplio se llama hecho del prmcipe a toda medida dictada 
por los poderes publicos que tiene por consecuencia la de hacer mas dificil 
y onerosa la ejecucion del contrato por el ca-contratante." • 

Podemos pensar en nuevas medidas fiscales que graven en particular el 
contrato administrative, o nuevos reglamentos que establezcan cargas one- 
rosas para el ce-contratante, que le dificulten y graven la ejecucion del con¬ 
trato. El problema es complejo porque pueden presentarse numerosas va- 
riaciones que pueden o no quedar comprendidas en el hecho del prmcipe, 
pero la doctrina administrativa ha sido precisa en la determinacion de este 
concepto. 

El principio general es que la administracion debe indemnizar al co- 
contratante de estas nuevas cargas, que incluso lo pueden llevar a la propia 
rescision del contrato. 


La teoria de la imprevision 


La teoria de la imprevision surge como consecuencia de acontecmnentos 
economicos imprevisibles, por los cuales un ce-contratante de la administra¬ 
cion sufre perdidas tales que el equilibrio del contrato en proceso de eje¬ 
cucion, se modifica notablemente. La administracion, despues de comprobar 
tecnicamente la ausencia de culpa, le otorga una indemnizacion parcialmente 
compensadora de la perdida sufrida durante este periodo que se denomina 
extracontractual. 16 ! 


Los elementos de la teoria de la imprevision son: 

a) Un contrato celebrado entre la administracion y un particular, en 
la categoria de contratos que hemos denominado contratos administrativos. 

b) Un pliego de condiciones en el que se fijan las prestaciones del con¬ 
trato, a cargo de las partes. 


. c) En el curso de la ejecucion del contrato, un acontecimiento indepen- 
diem£ de la voluntad del co-contratante, anormal e imprevisible que viene a 
hacer imposible la ejecucion, o a lo menos aumentar en proporciones masi- 
vas las cargas del ca-contratante y perturban profundamente la economia del 
Contrato: aumento considerable debido a fluctuaciones economicas, de las 
materias primas utilizadas por aquel. (Laubadere.) 

. d) .La administracion debe venir en ayuda del perjudicado, con la dlS- 
ntiiiucidn ^e j as car g as provocadas por el acontecimiento anormal e impre- 
VlSIble, mediante un arreglo amistoso o apreciadas por el juez del contrato, 
en caso de desavenencia. . 


Las consecuencias juridicas del estado de imprevision se pueden estimar 
en las siguientes: el co-contratante tiene la obligacion de ejecutar el contrato, 


16 A. Perraud Charmantier. Petit diccionaire de droit. L. G. D. j. Paris. Pag. 133. 
Andre de Laubadere. ob, cit. 1957. Paris. Seccion 11. Pags. 439 a 445 , 

Augusto Pino. La excesiva onerosidad de las prestaciones. Bosch editores. Barcelona, 
1959. 1 v. 253 plaginas. 
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pero abre a su provecho, al sobrevenir el suceso anormal, una compensation 
pecuniaria. La ultima consecuencia jurfdica es que el estado de imprevision 
no puede ser mas que temporal, ya que la teorfa jurfdica de la imprevi¬ 
sion es un modus vivendi provisional, que le permite salir de una situation 
grave para retornar mas tarde a una situation contractual normal. 

14. Incumpi.imiento del contrato administrativo 

La inmoralidad administrativa, unida a la inmoralidad de los contratis- 
tas, o a acontecimientos imprevisibles, origina incumplimiento de los con- 
tratos administrativos en perjuicio del interes general, salvo dos casos de 
legftimo incumplimiento. 

Es frecuente el suministro de elementos en malas condiciones, de calida- 
des inferiores, en cantidades menores a las estipuladas, en lugares diversos 
a los convenidos o con alteraciones de precios y circunstancias que unas ve- 
ces se han previsto, pero que en la mayor parte de las veces, no han sido 
consideradas en los convenios. 

Normalmente cada dependencia del ejecutivo celebra sus propios contra- 
tos bajo la revision de la Secretarfa. Porcentajes, intereses, duplicacion de 
tramites, son elementos que se agregan a los inconvenientes anteriores. Todo 
esto se agrava por la falta de una legislacion administrativa que prevea 
estas situaciones y establezca sanciones muy severas, ya que en numerosos 
casos se trata de elementos para centros infantiles o juveniles, hospitales, 
clfnicas. 

Debemos distinguir el cumplimiento normal y regular de un contrato ad¬ 
ministrativo y las distintas causas que lo alteran o extinguen por violacion 
de su regimen jurfdico o de los motivos senalados en el pliego de condicio¬ 
nes. Estas causas anormales pueden referirse a la muerte del contratista, 
desaparicion de la empresa por quiebra, por determinacion de la propia 
administracion publica en los casos senalados en la ley o por su incumph- 
miento de la propia entidad, por causa fortuita o fuerza mayor, por mutuO 
acuerdo de los contratantes y sobre todo cuando se viola el interes general. 

15. OTROS TIPOS DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

En la doctrina administrativa se senalan numerosos contratos a los que 
se denomina "contratos administrativos". Entre los mas importantes el con ' 
trato de obra publica, el contrato de suministros, la location de cosas, el 
contrato de compraventa de bienes del dominio privado de la Federacion, 
el contrato de servicio publico, el contrato de emprestito o de deuda publl’ 
ca, el contrato de la funcion publica. 

Tambien se extiende esta denominacion a actos jurfdicos que no pode- 
mos llamar contratos administrativos, como la concesion administrativa, la 
relacion del empleo publico, el llamado contrato de emprestito. 

Sin embargo, debemos considerar numerosos actos cuya naturaleza con¬ 
tractual es especial, a manera de un contrato de adhesion celebradoentre el 
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Estado o sus entes publicos, tales como comprar un boleto en la ventanilla 
del ferrocarril, poner un telegrama o situar un giro postal o telegrafico. 
La estimacion que ha hecho la Suprema Corte de Jusiicia (le la Nacion 
de los contratos administrativos ha sido muy variada, valga para su estudio 
los siguientes ejemplos: arrendamiento de un local para teatro, S. J. F. VI 
ep. T. VII, pag. 583; el contrato de suministro de agua potable en una po- 
blacion, T. XXVIII, pag. 1187; contrato para establecer una planta elcctrica 
y suministro de luz al publico, T. XIV, pag. 1085; contrato de prestacion de 
servicios, T. XVII, pag. 274, Y otros ejemplos. 

Debemos informar, que la doctrina del contrato publico tuvo su origen en 
Espana, y no en otros paises como se supone. Confirmando esta idea remiti- 
mos a la obra: "Compendio de contratos publicos" de don Pedro Melgarcjo. 
1 vol. 377 pags. Ano de 1733. Librerfa en la calle de Santo Thomas, Madrid. 
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EL CONTRATO DE OBRA PuBLICA 


I. Analisis del contrato de obra publica.-2. Definicion de obra publi- 
ca.-3. Antecedentes constitucionales del contrato de obra publica.-4. Los 
elementos del contrato de obra publica.-5. El contrato de obra publica 
en la legislacion administrativa mexicana.-6. La inspeccion -le contratos 
y obras publicas.-7. El regimen exorbitante en el contrato de obra 

publica. 


1 . ANALISIS DEL CONTRATO DE OBRA PUBLICA 

Nuestra Constitucion es precisa en cuanto a los requisitos de forma del 
contrato de obra publica." 

El artfculo 134 de la Constitucion dice: 

" "Todos los contratos que el gobierno tenga que celebrar para la ejecii> 
cron de obras publicas, seran adjudicadas en subasta, mediante convocatoria, 
Y para que se presenten proposiciones en sobre cerrado, que sera abierto en 
Junta publica." 2 

Este texto constitucional no excluye otras formas para la realizacion de 
las obras publicas o sea: a) La construccion directa por el Estado, a la que 
nuestra legislacion denomina "por administracion"; y b) La concesion de 
o.bra publica practicada principalmente en aquellos contratos que se amor- 
uzan por medio del peaje, como en el caso de algunos puentes internacionales. 

El estudio de esta materia suscita varios problemas: 

1. El concepto de obra publica. 

2. Determinacion jurfdica del contrato administrativo de obra publica. 

3. Requisitos formales y circunstancias de dicho contrato. 


1 Jose R. Rieffolo Bessone. Contrato de Obra Publica. Librerla El Ateneo, Editorial. 
1946. Buenos Aires. 

Arthur D. Gayer. Obras publicas en la prosperidad y en la crisis. Editorial Argentina 
de hnanzas y administracion. Buenos Aires, 1942. 

P. L. Josse. Travaux publics Expropiation, Sirey. Paris. 1958. 1 v. 449 paginas. 

A. Flamme. "Los contratos de obras publicas de la administracion." Reo, Ad, Pub. 
lEPo Madrid. Num. 21. Sep.-die. 1956. Pag. 13. 

. 2 La palabra gobierno esta tomada en su sentido general y se refiere tanto a la auto- 
rldad federal, como a la local y a la municipal. 
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2. DEFINICION DE OBRA PUBLICA 

La obra publica es una cosa hecha o producida por el Estado o a su 
nombre, sobre un inmueble determinado con un proposito de interes general 
y se destina al uso publico, a un servicio publico o a cualquier finalidad 
de beneficio general. 3 

Por lo que se refiere al contrato de obra publica. Manuel Maria Dlez (Dere- 
clio administrative), tomo III, pag. 27, 1967) nos dice: "Es aquel por medio del 
cual una persona, sea ffsica o juridica, en general una empresa, se encarga, con 
relacion al Estado, de construir, demoler o conservar una obra publica en las 
condiciones que fueren establecidas mediante un precio abonar el dueno ele la obra, 
vale decir, el Estado.” 

La expresion obra publica se emplea con frecuencia en el sentido de una 
obra material, como un camino, un ferrocarril, un puente, un faro, una esco- 
llera, un edificio publico, un sistema de saneamiento, un sistema de agua 
potable, el dragado de un puerto, la reforestacion de una zona, u otros 
analogos. 

Obra publica no es solo lo que se crea por primera vez, sino tambien las 
modificaciones materiales a los inmuebles, tales como ampliaciones, correc- 
ciones o modificaciones de cualquier Indole a la obra publica inicial o 
similares. 

El artfculo 17 de la Ley organica de la administracion publica al expresar 
cuales seran los asuntos que corresponden a los asentamientos humanos se 
ajusta a este criterio. 

En la propia ley se senalan de la competencia de otras secretarias la rea- 

3 Se entiende por obras publicas las que sean de general uso y aprovechamiento Y' as 
construcciones destinadas a servicios que se hallen a cargo del Estado, de las provm- 
cias y de los pueblos... "Las obras publicas constituyen un capftulo muy importante del 
regimen jurldico especial de los servicios publicos. Las obras publicas preceden a los ser¬ 
vicios publicos; son su soporte. Por eso la ejecucion de las obras publicas, incluso cuando 
se realizan mediante contrato con los particulares, esta sujeta a dicho regimen espeCIal. 
El contratista es un colaborador voluntario e interesado de la administracion, pero esta 
no se desentiende de la obra contratada, sino que ejerce una vigilancia e inspeccion con- 
tinuas" Antonio Royo-Villanova. Elementos de derecho administrative). Tomo 11. Pags. 840 
y siguientes. 

En esta definicion ya nos encontramos con los elementos basicos de la nocion de. °^ ra 
publica: el subjetivo que hace referencia a la naturaleza publica del sujeto, y el objeb'O 
que se relaciona con el destino o empleo de la obra, al cual se viene a agregar un nUf '° 
elemento, el relativo a la naturaleza del inmueble que debe revestir la obra. La jun s P ru ’ 
dencia francesa ha establecido este caso interesante: un inmueble que no pertenece a 
Estado, sino a un particular, pero la obra esta encaminada a un interes general, que no 
la hace perder su caracter de obra publica. 

Para los elementos esenciales del contrato administrative. Vease: Bielsa, ob. cit. T°®° 
11. Pag. 355. 

Mariano Minozzi. La Questioni di propietd nelle concessione eli opere pubbliche. Na¬ 
poli. Dott, Hugenio jovene. Editare. 1935, 1 v, 101 paginas. 
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lizacion de otras obras publicas como presas, puertos, obras electricas y otras 
semejantes. 


3. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES DEL CONTRATO DE OBRA PUBLICA 

El artfculo 134 de la Constitucion no tiene antecedentes en las Constituciones 
mexicanas anteriores, ya que es una creacion del constituyente de 1917, por lo que 
se refiere a su regulacion jurldica. 

Durante el Congreso constituyente, sesion del 20 de diciembre de 1916, se pre- 
sento un proyecto de los diputados Bojorques, Alvarez, Pintado Sanchez y otros, 
para adicionar el artfculo 73 de la Constitucion, en lo relativo a ]as facultades del 
Congreso, en los terminos siguientes: 

"XXXII. Para declarar nulo todo acto, contrato, privilegio o concesion verifi- 
cados por los gobiernos posteriores al del senor Sebastian Lerdo de Tejada, que 
sea contrario a los preceptos de la Constitucion, y en cualquier forma perjudicial 
a los intereses de la patria." 

La comision de puntos constitucionales, al parecer, no dio importancia a la 
iniciativa, pero sin duda mantuvo la inquietud del constituyente por un problema 
tan complejo de tan necesaria reglamentacion. 

Posteriormente y en el mismo Congreso constituyente en la sesion del 25 de 
enero de 1917, la comision de puntos constitucionales dio a conocer en la 61 ? se¬ 
sion ordinaria, un proyecto del artfculo 131 de la Constitucion que expreso: 

Artfculo 131 del proyecto. "Todos los contratos que el gobierno tenga que cele- 
brar para la ejecucion de obras publicas, seran adjudicados en subasta publica. 

(Presupuesto de egresos de la Federacion; ley organica del presu-publica, mediante 
convocatoria y para que se presenten proposiciones en sobre cerrado que sera abier- 
to en junta publica." 

El 27 de enero de 1917, 64 ? sesion del Congreso constituyente, se discutio y 
aprobo esa iniciariva.s convertida en el actual artfculo 134 constitucional. 

La aplicacion del artfculo 134 de la Constitucion ha suscitado numerosas con- 
troversias, ya que su redaccion no deja dudas sobre la obligacion que tiene el 
gobierno de construir las obras publicas de acuerdo con el mismon Sin embargo, 
el precepto, principalmente no se cumple por dos razones: a) La falta de una ley 
re glarnentaria adecuada, que liaga posible su aplicacion,' b) el interes de los [un- 
cionarior en no su jet arse a procedimientos administrativos que limiten su voluntad. 


4 Diario de los debates del Congreso constituyente de 1916-1917. T. PI. Pagina 671. 

Sesion del 20 de diciembre de 1916. 

Sesion del 25 de enero de 1917. 

Sesion del 27 de enero de 1917. 

5 "No todas las obras publicas tienen que adjudicarse en subasta. El artfculo 134 de 
la Constitucidn federal no ordena que todas las obras que emprenda el gobierno, deben 
adjudicarse en subasta a los particulares, sino que cuando dicho gobierno no se encargue 

su ejecucion, las contrate con particulares mediante subasta publica." Semanario [udi- 
Cial de la Federacion. Tomo 78. 

Reglamento de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, D. O. F. de 9 de junio 
de 1977. 

Ley de Vfas generales de comunicacidn. Capftulo 111, Concesiones, permisos y con- 
tratos, aunque estos ultimos no los reglamenta. 
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4. Los ELEMENTOS DEL CONTRATO DE OBRA PUBLICA 

A1 estudiar los elementos del acto administrativo, hemos hecho referenda 
a ello senalando su contenido y su relacion con el orden juridico. 

El contrato administrativo es uno de los mas importantes actos adminis- 
trativos y en ellos concurren sus elementos basicos y sus elementos circuns- 
tanciales. 

Los elementos basicos del contrato son: a) Los sujetos del contrato. Uno 
de los elementos de la relacion necesariamente ha de ser la administracion 
publica. (Presupuesto de egresos de la Federacion; ley organica del Presu- 
puesto de egresos de la Federacion: D. O. F. del 31 de diciembre de 1935, 
reformado el 13 de noviembre de 1954, y el 29 de noviembre de 1956; el 
reglamento de dicha ley D. O. F. de 29 de noviembre de 1954; y la ley de 
inspeccion de contratos y obras publicas D. O. F. del 4 de enero de 1966.) 

*b) Competencia y capacidad, de acuerdo con los textos legales citados y 
las leyes que fijan la competencia de cada uno de los organos administra- 
tivos. 

e) Consentimiento, son las propias leyes administrativas las que senalan 
cual es el organo que puede comprometer a la administracion publica. 

d) Por lo que se refiere a la forma, esta puede ser escrita o ante un no- 
tario publico. 

e) El objeto de los contratos administrativos esta subordinado estricta- 
mente a las leyes, y sus caracteres deben deducirse de las mismas. 

Todos estos elementos se encuentran subordinados a un regimen general 
contenido en las diversas leyes administrativas, a las cuales hemos hecho re¬ 
ferenda con anterioridad. 

Tambien en ellas encontramos para determinar los elementos circunstan- 
ciales, tales como el plazo, la conmutabilidad, intransferibilidad, licitacion, 
garantfas y sanciones. 

5. EL CONTRATO DE OBRA PUBLICA EN LA LEGISLACION 

ADMINISTRATIVA MEXICANA 

La intervencion en los contratos relativos a las obras de construccion, instala- 
cion, conservacion, reparacion y demolicion de bienes inmuebles, asf como la ins¬ 
peccion y vigilancia de esas obras que lleven a cabo las Seretarfas y Departamentos 
de Estado, el Departamento del Distrito Federal, los organismos publicos y las 
empresas de participacion estatal, se regiran por las disposiciones de esta ley. 
Artfculo 1° parrafo primero de la Ley de Inspeccion de Contratos y Obras publicas. 

La Secretaria de Hacienda y Credito Publico tendra en los contratos y en 
la ejecucion de las obras a que se refiere esta ley, la intervencion que le con- 
fieren las leyes de Ingresos, organica del Presupuesto de egresos y organica 
de la Tesorerfa de la Federacion y sus disposiciones reglamentarias, pa¬ 
rrafo 2? 
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De acuerdo con la Ley organica de la Administracion PCiblica Federal, artfcu- 
lo 37, a la Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Publicas corresponde el 
despacho de los siguientes asuntos: c 

V. Proyectar, construir, administrar, operar y conservar los sistemas de agua 
potable, drenaje y alcantarillado en los centros de poblacion, a partir de los sitios 
convenidos con la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos; 

VI. Construir, reconstruir y conservar los edificios publicos, monumentos y todas 
las obras de ornato realizadas por la Federacion, excepto las encomendadas expre- 
sarnente por la ley a otras dependencias; 

VII. Proyectar, realizar directamente o contratar y vigilar en su caso, en todo 
o en parte, la construccion de las obras publicas, de fomento o interes general, 
que emprenda el Gobierno Federal, por sf o en cooperacion con otros pafses, con 
los Estados de la Federacion, con los Municipios o con los particulares y que no 
se encomienden expresamente a otras dependencias; 

IX. Establecer las bases y en su caso, intervenir para la celebracion de contratos 
de construccion y conservacion de obras federales o de las que senala este artfcu- 
lo, o asesorar a la dependencia a que corresponda expresamente la obra; 

X. Construir y conservar los caminos y puentes federales, incluso los interna- 
cionales; 

XI. Construir y conservar caminos y puentes en cooperacion con los gobiernos 
de las entidades federativas, con los Municipios y los particulares; 

XIII. Construir aeropuertos federales y conservar con los Gobiernos de los Es¬ 
tados y las autoridades municipales, en la construccion y conservacion de obras de 
este genero; 

XIV. Otorgar concesiones o permisos para construir obras que le corresponda 
ejecutar; 

Corresponde a la Secretarfa de la Defensa Nacional, artfculo 29: 

VII. Construir y preparar las fortificaciones, fortalezas y toela clase ele recintos 
militares para uso del Ejercito y ele la Fuerza Aerea asf como la administracion y 
conservacion de cuarteles y hospitales y demas establecimientos militares. 

Corresponde a la Secretarfa de Marina, artfculo 30: 

IX. Construir, reconstruir y conservar las obras portuarias que requiera la Ar¬ 
mada; 

XV. Asesorar militarmente a los proyectos de construccion de toda clase de vfas 
generales de comunicacion por agua y sus partes integrantes. 

Corresponde a la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, arto 31: 

IX. Intervenir en todas las operaciones en que se haga uso del credito publico. 

Corresponde a la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, arto 32: 

IX. Autorizar los actos y contratos de los que resulten derechos y obligaciones 
para el Gobierno Federal y para el Departamento del Distrito Federal. 

XVI. Intervenir en los actos y contratos relacionados con las obras de construc- 


6 Sistemas de ejecucion de las obras publicas. Petrocchi. Politico del Labori Publici, 
1 ? ed. 1943. Firenze. 

El artfculo 75 del Codigo de Comercio fraction 11, reputa como actos de comercio las 
empresas de construcciones y trabajos publicos y privados. 

Deben consultarse tambien la Ley organica del Presupuesto de egresos de la Federa¬ 
cion, arts. 1 y 3; su reglamento, arts, lO, 194, 196, 199, 201 Y la ley organica de la Te- 
sorerfa de la Federacion. 
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cion, instalacion y reparaclOn que se realicen por cuenta de la administracion pu- 
blica federal y vigilar la ejecucion de los mismos. 

Corresponde a la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes, art, 36: 

IX. Construir las vfas ferreas de caracter federal y otorgar concesiones para el 
establecimiento y explotacion de ferrocarriles, y la vigilancia tecnica de su funcio- 
namiento y operacion. 

XXII. Construir, reconstruir y conservar las obras portuarias e intervenir en 
todo lo relacionado con faros y senales maritimas. 

La ley faculta a las dependencias federales a la realizacion de contratos de 
obras publicas, bajo formas muy diversas." 

En unos casos clirectamente, como la construccion de obras hidraulicas, 
escuelas, caminos, puentes, etc." 

En otros casos en forma inclirecta al intervenir fondos que se destinan a 
una determinada finalidad, como en el caso que faculta a la Secretarfa de 
Salubridad y Asistencia para "aplicar a la beneficencia publica los fondos 
que le proporciona la Loterfa Nacional"," 

Es conveniente tomar en cuenta el decreto que fija las normas a que debe 
sujetarse la Secretarfa de 26 ele febrero de 1956, reformado el 21 de febrero 
de 1957, para adjudicar sus contratos de obra. 

Debemos ademas indicar, que la ley organica del tribunal fiscal de la Federa- 
cion (D. O. F. del 19 de enero de 1967), ordena: 

Artfculo 22. Las Salas del tribunal conoceran de los juicios que se inicien en 
contra de las resoluciones definitivas que se indican a continuacion: 

Fraccion VII. Las que .se dicten sobre interpretacion y cumplimiento de con¬ 
tratos de obras publicas celebrados por las dependencias del Poder Ejecutivo Federal. 

El desarrollo del contrato de obra publica 

Como el contrato de obra publica ocupa un lugar preferente en el regi¬ 
men de los contratos administrativos, por la importancia y cuantfa de las 


7 Las obras publicas se pueden clasificar en ordinarias y extraordinarias. Nacionales 
e internacionales. Las obras publicas ordinarias son las necesarias para la conservacidn y 
desarrollo de las ejecutadas; las obras publicas extraordinarias, son las obras de nueva crea- 
cion, o la transformacion de las anteriores. cuando no se trata de mera conservacion. Las 
obras nacionales se desarrollan en los llmites del territorio nacional; las obras publicas in¬ 
ternacionales son las que se realizan por convenios entre gobiernos y pueden comprender 
aspectos internos de las mismas. 

8 Las obras publicas son siempre financiadas con eargo al gobierno federal, consiste en 
ejecutar obras unicamente mediante las partidas normales del Presupuesto. Sin embargo, 
las obras publicas pueden realizarse con financiamientos, extraordinarios, tales como re- 
currir al credito a corto o largo plazo, en instituciones privadas o en instituciones pubrl- 
caso Un elemento valioso de cooperacion son los creditos que el Banco de Obras y Servicios 
Publicos concede a los contratistas, sobre la base de las estimaciones de obra realizada. 
Los contratistas se someten a un regimen de fideicomiso que les permite contar con me- 
jores elementos. 

Las obras tambien pueden ser mixtas entre Estado y particulares, principalmente en 
aquellas actividades de cconomla mixta, de asistencia y otras analogas. 

9 Spinedi. Metodo de financiamientos de las obras publicas. 
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inversiones del Estado, nos hemos de ocupar de el con una mayor amplitud 
senalando las diferentes fases o tramites de su desarrollo. 

Ellas son las siguientes: 

1. El regimen legal del contrato de obra publica del cual nos hernos 
ocupado anteriormente; 

2. El proceso de planificacion general de las obras publicas, la incorpo- 

racion al presupuesto general de egresos de la Federacion de una partida 
para una obra publica determinada o el credito extraordinario para realizar 
una obra publica que se estima urgente o necesaria; . . . 

3. La preparacion de una obra publica que comprende las fases nricra- 
les de su desarrollo: estudios, dictamenes, localizaciones, determinacion de 
compras de inmuebles, expropiacion en su caso y costo probable de ella. 

4. Incorporacion presupuestal. Fase administrativa y legislativa; 

5. Seleccion de contratistas y adjudicacion de los contratos; 

6 . Ejecucion de la obra por el contratista; 

7. Inspeccion y estimaciones de los trabajos realizados; 

8 . Pagos, anticipos y creditos para la realizacion de la obra; 

9. Aplicacion de sanciones en caso de incumplimiento; 

10. Recepcion de la obra publica. 

11. Controversias entre la Administracion publica y los contratistas con 
motivo de la interpretacion y realizacion de la obra publica. 

6. LA INSPECCION DE CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS 

La ley de inspeccion y contratos de obras publicas publicada en el Diario 
Oficial de la Federacion del 4 de enero de 1966. Ademas de los preceptos 
antes citados, contiene diversas normas para el control de los contratos de 
obras publicas. 

La dependencia ejecutara las obras que requiera mediante contrato o 
por administraci6n directa sin interoencion de los contratistas. 

Los contratos de obras solo podran celebrarse con las personas inscritas 
en el padron de contratistas del gobierno federal, que llevara la Secretaria 
de Patrimonio y Fomento Industrial. 

Se constituye la Comision Tecnica Consultiva de Contratos y Obras Pu¬ 
blicas con representantes de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras 
Publicas, Patrimonio, Marina, Hacienda, Departamento del D. F., Comision 
Federal de Electricidad, Petroleos Mexicanos, Camara Nacional de la Indus- 
tria de la Construccion, mas los miembros especiales de la misma comision. 

Las obras por realizar deberan contar con la aprobacion de la Secretaria 
de la Presidencia, mas el proyecto, presupuesto y especificaciones. 

Las dependencias adjudicaran el contrato al concursante que, reuniendo 
las condiciones necesarias que garanticen el cumplimiento del contrato y la 
ejecucion satisfactoria de la obra, presente la postura mas baja. Cuando dicho 
contrato deba cubrirse con cargo al presupuesto de egresos de la Federacion, 
se requiere para su validez la aprobacion de la Secretaria de Hacienda y 
Credito Publico. 


30. II 
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Los 38 artfculos de la ley van encaminados al registro y seguridad de la 
obra, para lo cual las secretarias gozan de amplias facultades. 

Por ultimo, los contratos de obra que se celebren con violation de las dis- 
posiciones de la ley, serein nulos de pleno derecho y no surtirdn efecto al- 
guno . 10 


7. EL REGIMEN EXORB1TANTE EN EL CONTRATO DE OBRA PUBL1CA 

Ejemplo del regimen exorbitante que corresponde a los contratos de obras 
publicas, y en general a los contratos administrativos, es la reforma del ar- 
ticulo 160, fraction IX del codigo fiscal de la Federation. 

En la nueva competencia de las salas del tribunal fiscal de la Federa¬ 
tion estas conoceran de los juicios que se inicien: 

Ley organica del Tribunal Fiscal de la Federation, arto 22, fraction VII: "Con 
motivo de las controversias que se susciten sobre interpretation y cumplimiento de 
contratos de obras publicas celebrados por las dependencias del Poder Ejecutivo 
Federal. 

Contrato con una Secretarfa de Estado. Conflictos con -los trabajadores en la 
obra construida. "Si una sociedad celebra contrato con una Secretarfa de Estado 
para la construction de una obra determinada, los conflictos de trabajo con sus 
empleados de esa obra son de la competencia de las autoridades locales, dado que 
el contrato de trabajo con sus empleados no tiene que ver nada con el contrato 
celebrado con el gobierno federal, sino solo es un contrato celebrado entre particu- 
lares.” Suprema Corte. Competencia 27/1957. Fallada el 2 de abril de 1963. 
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CAPiTULO JII 


EL CONTRATO DE SUMINISTROS 
O DE ABASTECIMIENTOS 

1. Analisis del contrato de suministros.-2. El contrato de suministros 
en la legislation administrativa mexicana. 


1. Analisis del contrato de suministros 

Contrato, en terminos generales es un acto jurfdico, por el que una o di- 
versas personas se obligan con una u otras a realizar una prestacion positiva 
o negativa. 

El contrato administrativo tiene por fin el funcionamiento de un servi- 
cio publico, o el cumplimiento de funciones de orden publico, ambos regu- 
lados por el interes general, y sometidos como tales, a la competencia de los 
tribunales administrativos en los paises que tienen este regimen o a la juris- 
diccion de los tribunales federales en paises como el nuestro. 

Matizando la naturaleza del contrato administrativo, se dice que es el 
contrato realizado por la administracion publica, en vista del funciona¬ 
miento de un servicio publico, caracterizado por clausulas exorbitantes del 
derecho privado. 

En lo general, el contrato de suministros, o de abastecimientos, es un acto 
jurfdico por el que las partes se obligan al desarrollo de un servicio o a la 
entrega de cosas y muebles o productos destinados a la satisfaccion de una 
necesidad.! 

El contrato administrativo de suministros es un acto jurfdico realizado por 
la administracion y una o varias personas, o una empresa o institucion, 
por el cual esta se compromete, a cambio del precio o de servicios, a presta- 
ciones muebles, es decir, a la provision de los artfculos necesarios para la 
atencion de los servicios publicos, tales como los cuerpos de tropa, los hospi- 
tales, las escuelas, las carceles, los tribunales de menores y otros analogos. 

El artfculo 75, fraccion V del codigo de comercio reputa como actos de 
comercio las empresas de abastecimiento y suministros. 

Dice M. Waline: 2 "Otro contrato administrativo muy frecuentemente emplea- 
do es el contrato de suminisros; es el contrato por el cual un proveedor se compro- 

1 Jose Luis Gonzalez-Berenguer Urrutia. "La contratacion administrativa," Municipa- 
lidad. Madrid, 1966. 

2 M. Waline. Ob. cit. Sirey, 1958. Pag. 537. 
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mete a entregar a la administracion alimentos, mercanclas, objetos. muebles de toda 
especie, de los cuales ella tiene necesidad, a cambio del precio. Es por consiguiente 
un contrato que puede corresponder, segun los casos, en derecho civil a la venta, 
a la locatio operis, cuando el proveedor se compromete a fabricar los objetos que 
el entregara a la administracion. Este contrato es utilizado para la provision de los 
objetos mas variados: impresos, artlculos de oficina o de papelerla necesarios para 
las oficinas de la administracion, carbon para la calefaccion de los edificios publi- 
cos, efectos de equipo para la armada, y son tambien contratos de suministros. las 
construcciones, por ejemplo, por cuenta del Estado, los navfos de guerra para los 
astilleros de las construcciones navales:' 

Para Duez y Debeyre.f el contrato de suministros es un contrato celebrado en- 
tre una administracion y un proveedor, en vista de la entrega durante un cierto 
tiempo, de objetos muebles, de alimentos, de servicios; por ejemplo, suministro de 
avena, de sabanas o aun suministro de gas, de corriente electrica. Este suministro 
puede ser efectuado siguiendo el procedimiento de la gestion privada, es decir, en 
virtud de un contrato de venta ordinaria. Pero el contrato de suministros se une a 
la funcion publica: es un contrato administrativo cpie va a estar sometido a un 
cuerpo de reglas propias al derecho administrativo, que no tienen corresponden- 
cia en derecho privado. 

Andre de Laubadere.s nos indica que en un sentido amplio el contrato de su¬ 
ministros se aplica a todo contrato que tiene por objeto la entrega de prestaciones 
muebles a una persona publica. En sentido estrecho se aplica unicamente a los 
contratos que tienen por objeto la entrega de objetos muebles a una persona de 
derecho publico bajo un regimen exorbitante al derecho civil. En este sentido es- 
tricto hablamos de contrato de suministros. 

Recaredo Fernandez de Velasco.s nos dice que el contrato de suministros es un 
contrato administrativo porque se realiza por la administracion segun la norma 
juridica que ella dicta para cada caso con el fin de atender al funcionamiento de 
un servicio publico y siguiendo un regimen de derecho publico. Ademas, consiste 
en una prestacion de cosas, productos o servicios, siempre y cuando las cosas y pro- 
dutos hayan de aplicarse de una manera directa a un servicio publico regido direc- 
tamente por la administracion o que el servicio prestado en sf sea publico. La rea- 
lizacion del objeto del contrato se hace por cuenta y riesgo del suministrador, el 
cual es remunerado en dinero, lo que hace que el contrato de suministros se asemeje 
a la compraventa, si bien no le conviene esta calificacion debido al contenido de 
derecho publico. 


2. EL CONTRATO DE SUMINISTROS EN LA LEGISLACION 
ADMINISTRATIVA MEXICANA 

Los i contratos administrativos de summistros, que celebro originalmente 
la administracion publica se celebraron, en la mayor parte de las veces, re- 
gulados por normas de derecho privado. Administracion y proveedores se 
orientaban en los principios del derecho privado, civiles y mercantiles. 


3 Paul Duez et Cuy Debeyre. Traite de droit administrati], Dalloz, 1952. Pag. 890. 

4 Andre de Laubadere, Ob. cit. 

5 Recaredo Fernandez de Velasco. Ob, cit. 
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Paulatinamente la experiencia administrativa mexicana vino a demostrar 
que no podfan regularse por el derecho privado, situaciones en las que es- 
taba de por medio el interes publico de la Administracion. De este modo 
se introdujeron en la legislacion administrativa, y en los contratos que se 
iban celebrando, algunas clausulas que contenfan principios de orden pu¬ 
blico al cual debfan de subordinarse los proveedores." 

La presencia de la polftica practica, en la obtencion de los contratos de 
suministros, ha sido siempre muy perjudicial para las instituciones publicas 
por el traspaso de los contratos, por el incumplimiento gravoso de ellos, por 
los perjuicios que se ocasionaban a los servicios publicos con malos proveedo¬ 
res, que sobre todas las cosas especulaban con la miseria de las gentes que 
concurren a hospitales , centros de asistencia, maternidades y otros estableci- 
mientos asistenciales. 

Tambien se escuchaban los reclamos de otros servicios publicos genera- 
les, como en la armada, el ejercito, en los establecimientos de educacion, en 
los internados agricolas, indigenas y de otras denominaciones. Todo ello orr- 
gino una mejor atencion del Estado en sus relaciones con los proveedores, 
aunque estos males parecen ser endemicos como en los suministros de carnes, 
leche, verduras, aceites y otros articulos. Las fuertes sanciones que, en oca- 
siones, establece el poder publico, son leves paliativos para la especulacion 
desenfrenada. 

La ley de inspeccion de adquisiciones fue publicada en el D. O. F. del 6 de 
mayo de 1972. El articulo tercero transitorio dispone que "en tanto se expide el 
reglamento de esta ley se estard a las prdcticas administrativas establecidas y. en su 
caso a las determinaciones que especificamente dicte la Secretaria del Patrimonio 
Nacional que le confiere este y los demas ordenamientos legales"." 

La ley dispone que: "Queda sujeta a control y vigilancia del Ejecutivo Federal, 
la adquisicion de mercancias, bienes muebles y materias primas que realizan las 
Secretarias y Departamentos de Estado, Departamento del Distrito Federal, orga- 
nismos publicos, las instituciones nacionales de credito, las instituciones nacionales 
de seguros y fianzas, las empresas de participacion estatal, los organismos descen- 
tralizados y sin perjuicio de lo que determinen la ley, decreto o instrumento jurf- 
dico que los haya creado. los fideicomisos constituidos por la Secretaria de Hacienda 
y Credito Publico como fideicomitente unico del Gobierno Federal que tengan por 
objeto la inversion, el manejo o administracion de obras publicas, la prestacion de 
servicios o la produccion de bienes para el mercado. El Ejecutivo Federal ejerceni 
las funciones que esta ley le confiere por conducto de la Secretaria del Patrimonio 
Nacional, sin perjuicio de la intervencion y facultades que en esta materia compe- 
ten a otras dependencias del propio Ejecutivo." 8 


6 Veanse los principios generales de la teorla general de los contratos administrativos 
aplicables al contrato de suministros, salvo disposicion en contrario de la legislacion. 

7 Reglamento del control de adquisiciones, promulgado el 30 de mayo de 1947, y pu- 
blicado en el D. O. F. del 4 de junio del mismo afio. 

Vease ademas el decreto de la Secretaria del Patrimonio Nacional. relativo a la formu- 
lacion de pedidos. D. O. F. del 16 de febrero de 1959. 

8 Rafael Bielsa. Ob. cit. T. H, pagina 375. 
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Las facultades de la Secretarfa le permiten exigir a las dependences la presen- 
tacion de presupuestos, programas de adquisiciones, informaciones, revision de sis- 
temas de compra y promover la creacion de comites de compras, y demas que se 
senalan en el artfculo 5? de la ley. 

Las adquisiciones de mercancias, bienes muebles y materias primas mediante 
contrato o pedido no podra realizarse sin la previa revision, intervencion y registro 
por parte de la Secretarfa del Patrimonio Nacional en los terminos de la ley y su 
reglamento. Sin estos requisitos no podran formalizarse, lo mismo que ajustarse a 
las determinaciones de la Secretarfa de Hacienda en lo relativo a formulacion, pago, 
suspension, cancelacion o modificacion de contratos o pedidos, todos con cargo al 
Presupuesto de egresos de la Federacion. 

Los contratistas deberan inscribirse en el padron de proveedores del gobierno 
federal que llevara la Secretarfa del Patrimonio Nacional. Esta no registrar^ pedidos 
o contratos de adquisiciones de artfculos de importacion o de procedencia extran- 
jera, sin la autorizacion previa del Instituto Mexicano de Comercio Exterior. 

Ademas de cumplir con lo preceptuado en los artfculos 15 y 16 de la ley, los 
proveedores podran ser sancionados con multas, suspensiones e inhabilitaciones. 
Las sanciones a que se refieren los artfculos anteriores seran aplicables sin perjuicio 
de las acciones civiles o penales que las entidades puedan ejercer en contra del 
proveedor. 

La misma Ley determina las obligaciones de los proveedores y de las propias 
entidades. Arts, 20, 21 Y 22. 

Los autores distinguen entre las materias que deben quedar en el campo 
del derecho administrativo, como son todas las relativas a los elementos 
integrantes del contrato de suministro, a otros elementos del contrato que 
son parte de la ciencia de la administracion, como por ejemplo la oportuni- 
dad de contratar suministros.. 

Bielsa, nos indica que el contrato que nos ocupa es sinalagmatico y con- 
mutativo. El suministrador se obliga a entregar una o mas cosas, y la Admi¬ 
nistracion publica a pagarle el precio convenido. Sin embargo, debe distin- 
guirse el contrato de suministros unico, del contrato que tiene por ,objeto 
suministros multiples y continuados. 

Las clausulas penales en los contratos de suministros tienden a asegurar 
el cumplimiento del contrato. Tratandose de hospitales, centros infantiles y 
otras instituciones analogas, el cumplimiento debe ser estricto, por lo que 
todo acto que perjudique, demore, o altere los terminos del contrato, implica 
la aplicacion de severas sanciones por parte de la Administracion publica, 
rescindiendo el contrato, o aplicando las clausulas penales o el regimen pre- 
visto en la ley o en todo caso, el Estado tiene derecho, como cualquier con- 
tratante, a que se cumplan los terminos pactados. 

El articulo 32 fraccion IX de la Ley Organica de la Administracion Pu¬ 
blica Federal ordena: Autorizar los acios y contratos de los que resulten 
derechos y obligaciones para el Gobierno Federal y el Departamento del Dis¬ 
trito Federal. 
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TfTULO DECIMOCUARTO 


LAS DEFENSAS JURfDICAS DE LOS PARTICULARES 


CAPfTULO 1 

LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS 

1. La defensa juridica del particular por actos de la Administracion 
Publica.-2. La autotutela de la administracion publica.-3. Concepto 
del recurso administrative.-4. Elementos del recurso administrativo.-5. 
Recurso administrative y recurso contencioso.-6. Los recursos en la 
doctrina administrativa.-7. Los recursos administrativos en la Consti- 
tucion.-S. Los recursos administrativos en nuestra legislacion.-9. Efec- 
tos que produce la interposicion del recurso.-IO. El recurso adminis¬ 
trative no suspende la ejecucion del acto reclamado.-l 1. Naturaleza del 
acto que decide el recurso. 


1 . LA DEFENSA JURl'DICA DEL PARTICULAR POR ACTOS 

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

La Administracion publica y los organos que la integran estan subordi- 
nados a la ley. El funcionario y empleado publico tienen como punto de par- 
tida y Iimite de su actividad, el circunscribirse a la ley que determina Su 
competencia. Todo,acto administrativo debe ernanar del cumplimiento de 
una ley. Los particulares tienen derecho a que los organos administrativos 
se sujeten a la ley y se cumplan cada uno de los elementos propios del acto 
admmfsrrarivo.t 

En nuestra legislacion el particular, lesionado en su interes legitimo, al 
utilizar los recursos administrativos, cuenta con garantia para impugnar los 
actos ilegales de la Administracion. Correlativamente es una obligacion de 
los organos administrativos mantener el principio de legalidad por medio 
de la revision de oficio. Estamos en presencia de una materia que corres- 
ponde al Derecho administrativo y no al Derecho procesal. 

i Bartolome A. Fiorini. Teoria de la justicia administrativo. Ed. Alfa, B. A. 1944. 

Jesus Gonzalez Perez. Justicia administrativo. lEPo Madrid, 1958. 
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La Administracion publica tiene el control de todas sus dependencias y es la 
mas interesada en que los agentes publicos se subordinen a las prescripciones le¬ 
gates. El recurso administrativo permite al poder publico revisar y modificar sus 
actos a instancia de un particular que se siente agraviado con una resolucion ad- 
ministrativa ilegitima. Hector Fix Zamudio (Rev. del Trib. Fiscal de la Fed. Num. 
Extr. pag. 289): "Sostiene que dentro del procedimiento administrativo deben que- 
dar incluidos los relativos a la produccion, ejecucion, autocontrol, impugnacion y 
de todos aquellos cuya intervencion se traduce en dar definitividad a la conducta 
administrativa." 

En los recursos administrativos el poder publico no actua como parte 
ni participa en un procedimiento jurisdiccional. Se concreta a confirmar o 
revisar o modificar su propio acto" o el de una dependencia inferior, para 
determinar si se ha ajustado a la ley, y si es, en su caso, de cubrirse una in- 
demnizacion por los actos perjudiciales." 

El principio de legalidad es la piedra angular del Estado de derecho, que 
abarca todos los aspectos de la accion de los organos publicos. Toda actua- 
cion irregular de la Administracion publica, que ocasione a un particular 
un agravio debe ser corregida dentro del orden juridico. Cualquier altera- 
cion indebida de algunos de los elementos del acto administrativo: competen- 
cia, forma, motivo, objeto o merito, debe encontrar en la legislacion admi¬ 
nistrativa medios eficaces para su restablecimiento. 

Los recursos administrativos se fundan en el derecho que tiene la Admi¬ 
nistracion para mantener el control de la jerarqufa administrativa, a traves 
del cumplimiento de la ley. El recurso administrativo es un medio en la pro - 
pia administracion, de caracter eminentemente administrativo y no de na- 
turaleza jurisdiccional y sin ninguna intervencion de autoridades judiciales 
o de controles legislatives. La idea de este recurso se basa eh la falibilidad 
humana, pues es propio de los seres humanos cometer errores y estos obede- 
cen a causas diversas que ocasiona perjuicios tanto al particular agraviado, 
como al interes general en los casos que senalaremos.s 

La Administracion publica es compleja y consta del un personal adminis- 

~ "Las autoridades solo pueden hacer lo que la ley les permite." Tesis jurisprudencial 
nurnero 166. S. C. J. de la Nacion. 

3 "La ley de justicia fiscal establece la presuncidn de legalidad de los netos admitus- 
tratiuos, como lo acepta la doctrina, tanto en derecho administrativo como en derecho fis¬ 
cal, dejando la prueba en contrario a cargo del causante, pero esto no debe dejar a la 
autoridad la carga de la prueba. Mario Pugliese, dice: La afirmacion de que la carga 
la prueba recae principalmente en el contribuyente no debe llegar a la conclusion, que sena 
excesiva desde todos los puntos de vista, de que ninguna carga de la prueba incumbe a la 
autoridad financiera. Por el contrario hemos tenido ocasion de repetir que la Administra- 
ci6n esta obligada siempre a producir en juicio los elementos probatorios sobre los cuales 
se ha fundado su acto de constatacion de los hechos generadores del credito fiscal; y pues 
no es admisible que los organos financieros obren caprichosamente y sin el apoyO. de .al- 
gun elemento serio. La administracion financiera tiene, por tanto, a su cargo la obligacWn 
de demostrar que el acto de constatacion ha sido dictado legitimamente de conformldad 
COn los elementos materiales recogidos por dicha administracion financiera en la forma 
requerida por la ley." Revista del Trib. F. Tomo 7. pagina 2309. 
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trativo numeroso, no siempre idoneo o tecnicamente preparado. Incontables 
son los casos de agentes del poder publico que ignoran la ley, la aplican mal 
o intencionadamente. En ocasiones falta una ley administrativa adecuada, o 
es de dificil interpretacion o su sentido se desvfa con frecuencia. Son nece- 
sarios medios jurfdicos efectivos para remediar tales males. Nada mas logico 
que la doctrina reconozca y el legislador acepte que tales resoluciones que 
agravian al particular, puedan ser impugnadas para restablecer el orden ju- 
ridico violado, con los medios previstos y regulados por la ley. 

Decimos facultad reglada o subordinada a la ley, a diferencia de la facultad 
discrecional. Esta ultima es "aquella facultad atribuida a la Administracion, con- 
cebida y definida como potestad y funcion del Estado y en virtud de la cual aquella 
procede y actua segun su libre apreciacion de las circunstancias y condiciones en 
que ha de moverse". (Adolfo Posada. Tratado de derecho administrative >, T. J, pa- 
gina 251.) 

Es conveniente agregar, con Carda Oviedo, "que la actividad discrecional no es 
enteramente una actividad libre. En el Estado de derecho moderno es punto me- 
nos que imposible que alguna actividad escape a la prevision del legislador... En 
todo caso la Administracion debe plegarse en el desarrollo de la potestad discre¬ 
cional a fin especifico contenido con la norma". (Carlos Carda Oviedo, Derecho 
administrative. T. J, pag. ISO.) 

Aunque conocidos en la legislacion administrativa federal anterior, el recurso 
administrativo adquiere una nueva fisonomfa sobre todo, cuando la Suprema Corte 
reconoce la procedencia del amparo administrativo, siempre que hayan sido agota- 
dos los recursos o medios de defensa de que el particular dispone, en contra de las 
resoluciones administrativas que lo perjudiquen. Como veremos mas adelante el sis- 
tema se ha extendido en la interpretacion de la Corte, quedando el recurso como 

optadvof 


2. LA AUTOTUTELA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Cada dfa es mayor la intervencion del Estado en los procesos de la vida 
privada y como una consecuencia necesaria, el orden juridico ha adquirido 
una extension considerable. El regimen de policia administrativa, tan im- 
perfecto y peligroso en determinados Estados, envuelve la accion de los 
particulares para asegurar la satisfaccion de los intereses colectivos. El intenso 
desarrollo de la Administracion publica exige mayores restricciones a la li- 
bertad individual, y mejor empleo de la tecnica. Si el funcionario o em- 
pleado ,no es idoneo, se crean elementos de perturbacion que impiden se 
realicen las funciones necesarias para mantener el orden, la seguridad y la 
tranquilidad publicas. 

El Estado es la suprema organizacion social yjurfdica encaminada a la 
realization del bien publico. Existe una relation directa entre gobernantes 
y gobernados y a ambos incumbe el mantenimiento de las institucionespu- 
blicas que aseguren el interes general. El mundo social y politico es imper¬ 
fecta, porque los gobernantes dejan mucho que desear en su actuacidn. La 
inmoralidad administrativa, la incapacidad tecnica, la diligencia necesaria eh 
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los asuntos oficiales, continua siendo una remora para una buena adminis¬ 
tracion publica. 

Los gobernados deben reunir tambien las cualidades necesarias para el 
mantenimiento del orden social. La ignorancia, la enfermedad, la pereza, la 
carencia de elevados ideales para una vida social elevada, son elementos que 
perturban, distraen o alteran la accion gubernamental, que se ve obligada a 
emplear enormes recursos y atenciones preferentes para contrarrestar estos 
males sociales. 

Cuando el gobierno dispone de un personal idoneo para sus actividades, el ciu- 
dadano 've consagrarse con amplitud sus derechos. La propia Administracion se 
muestra celosa del cumplimiento de los deberes de sus agentes y les exige la efi- 
ciencia, la moralidad y la cordialidad necesarias para ofrecer al publico las mejores 
condiciones en los servicios publicos. En un regimen de esta naturaleza el elemento 
gubernamental es una garantfa de orden. "Un Estado -decta Aristoteles- es go- 
bernado mejor por un hombre bueno, que por una buena ley", y Montesquieu 
afirmo: "No hay peor tirania que la que se ejerce a la sombra de las leyes y con 
el color de justicia", que parece ser el matiz de los gobiernos modernos. 

En la doctrina administrativa se distinguen dos situaciones diversas: el 
recurso que se reduce a la mera determinacion de la legalidad del acto ad¬ 
ministrative; y el recurso que aparece como una segunda instancia, dentro 
de la propia administracion, en el cual el acto es considerado y se dicta 
una nueva resolucion. 

En los recursos administrativos los actos no se desligan de la funcion ad¬ 
ministrativa y las resoluciones que se dicten son estrictamente administrativas. 

La accion de los gobernantes debe ser, con frecuencia, enjuiciada por la 
opinion publica cuando tiene la entereza de senalar los errores y las injus- 
ticias del poder publico. En la piramide gubernamental la accion de ga¬ 
rantfa, eficacia y moralidad debe venir de los 6rganos directivos. Entonces 
estamos en presencia de rnedios indirectos de proteccion de los derechos 
humanos.x 

La autoridad de la Administracion publica tiende a cubrir tecnicamente 
mayores campos de la accion general. Las formas politicos cle opresion se 
inician en los desaciertos de una mala administracion. El Estado solo puede 
justificarse como un servidor eficaz y justo de la sociedad a la que sirve. 

Las formas indirectas de proteccion pueden clasificarse, dice Jellinek, en socia¬ 
les, politices y juridicas: "Las primeras constituidas por las grandes fuerzas socia¬ 
les: religion, costumbres, moralidad social, fuerzas culturales, que influyen en el 
desarrollo de la vida nacional, que actuan de modo general, pero que no ofrecen 
garantfa suficiente; las segundas, por los diversos factores de la organizacion: equi- 
librio de los diversos poderes, contraposicion de atribuciones, independencia de cier- 
tos funcionarios, adscripcion de funcionarios honorfficos junto a los profesionales en 
determinados servicios, organizacion colegial por la autoadministracion y el otorgar 
cierta situacion jurfdica a los funcionarios tecnicos; las juridicas consistentes en la 
fiscalizacion, en las responsabilidades, en el ejercicio de la funcion jurisdiccional y 
en los rnedios jurfdicos varios de que pueden valerse los particulares para la defensa 
de los derechos declarados por las leyes, promoviendo resoluciones de la adminis- 
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tracion o de otras autoridades que reconozcan tales derechos cuando estos hayan 
sido desconocidos por actos de los funcionarios administrativos." 


3. CONCEPTO DE RECURSO ADMINISTRATIVO 

El recurso administrative) es una defensa. legal que tiene el particular 
afectado para impugnar un acto administrative) ante la propia autoridad que 
lo dicto, el superior jerarquico u otro organo administrativo, para que lo 
revoque, anule o lo reiorme» 

En la'definicion anterior hablamos del particular afectado, pero hay casos en 
que laley otorga recursos a la propia administracion publica, como al que se refie- 
re el articulo 23 de la ley organica del tribunal fiscal de la Federacion (D. O. F. de 
19 de enero de 1967), que ordena: "Las salas del tribunal conoceran de los juicios 
que promuevan las autoridades para que sean nulificadas las resoluciones adminis- 
trativas favorables a un particular, siempre que dichas resoluciones sean de las ma- 
terias previstas en el articulo anterior como de la competencia del tribunal." En este 
caso estamos en presencia de un recurso jurisdiccional. 

Es necesario precisar que no toda inconformidad o impugnacion de un 
particular tiene el caracter de un recurso administrativo. 

Por lo que se refiere a los recursos en materia fiscal, remitimos al lector 
a la parte relativa de esta obra. 

"^Que es, pues, lo que distingue el recurso administrativo en estricto sentido 
de los medios de impugnacion, que incluso pueden llevar el mismo nombre pero 
ya dentro del proceso administrativo? Desde luego, la diferencia que encontramos 
a primera vista es que los recursos administrativos desembocan en un acto tambien 
administrativo, en tanto que la impugnacion procesal concluye con un acto jurisdic¬ 
cional, o sea la sentencia." Fix Zamudio, ob. cit., pag. 290. 


4. ELEMENTOS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO 

Los elementos necesarios o constitutivos del recurso administrativo, son 
los siguientes: 


4 Ahora bien: ademas de la garantfa procesal, los ordenamientos juridicos suelen re¬ 
gular, como presupuestos del proceso o como simple potestad del particular afectado, unos 
medios de impugnacion ante la propia Administracion, que son los recursos administrativos. 
Recursos en cuanto se deducen en relation de una decision de un organo publico; admi¬ 
nistrativo, en cuanto se deducen ante un organo de ese caracter. El recurso administrativo 
puede pues, definirse como la impugnacion de un aqto administrativo ante un organo de 
este caracter.” Jesus Gonzalez Perez. Los rec. adm. 1960,-pagina 20. 

"El recurso administrativo constituye un medio legal de que dispone el particular, 
afectado en sus derechos o intereses por un acto administrativo determinado, para obtener 
en los terminos legales de la autoridad administrativa una revision del propis acto, a fin 
de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar compro. 
bada la ilegalidad o la inoportunidad del mismo." Gabino Fraga. 8? ed, 1969, pagina 463. 


SI. II 
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1. Una resolucion administrativa base para la impugnacion por medio 
del recurso que puede o no agotar la via administrativa; 

2. Ella debe afectar o lesionar un interes o un derecho del particular; 

3. La propia autoridad administrativa o el superior jerarquico ante el 
cual se interpone el recurso; 

4. Un plazo para la interposicion del recurso; 

5. Determinados requisitos de forma para proteger principalmente el 
interes general; la expresion de agravios no se precisa, salvo que lo ordene 
la ley; 

6. Un procedimiento adecuado con senalamiento de pruebas, para sus- 
tanciarlo como garantia logica necesaria para estimar la legalidad del acto; y 

7. La obligacion que tiene la autoridad administrativa de dictar una 
nueva resolucion en cuanto al fondo. 

A los elementos que la ley debe regular para el establecimiento de un 
recurso, se agregan aquellos elementos que sean necesarios para proteger el 
interes del fisco, u otros de interes general, sociales o del Estado. 

Nuestras leyes administrativas no siempre se ajustan a los elementos in- 
dicados. La nueva legislacion administrativa, que citamos en este capitulo, 
desarrollan ampliamente el recurso administrative. 

5. RECURSO ADMINISTRATIVO Y RECURSO CONTENCIOSO 

El recurso administrativo se desenvuelve en el marco propio de la Admi¬ 
nistracion publica, que tiene el deber de esforzarse por el mantenimiento del 
orden de legalidad. Cuando llega a su conocimiento la queja por un acto 
irregular, a solicitud del agraviado y aun por cualquier otro medio de infor- 
macion, las autoridades administrativas deben procurar que no se quebranten 
los principios juridicos del orden administrativo. Los recursos administrati- 
vos representan un complemento idoneo para mantener la fidelidad juridica. 

En el orden jurisdiccional, la palabra recurso tiene dos sentidos. “En un caso 
es el medio que concede la ley a la parte, o al.tercero que son agraviados por 
una resolucion judicial para obtener su revocacion o modificacion por el propio 
funcionario que dicto la resolucion o por un tribunal superior. Desde este punto 
de vista general son recursos jurisdiccionales la revocacion y la apelacion." En sen- 
tido restringido "el recurso presupone que la revocacion o la modificacion de la 
resolucion esta encomendada al tribunal de instancia superior". La ley adminis¬ 
trativa emplea la palabra recurso en sentido general, por lo que no nos hemos 
de referir a la revocacion y a la apelacion como recursos administrativos.fi 

“La distincion que hay entre el recurso contencioso y el recurso administrativo, 
estriba en que en el recurso contencioso la Administracion obra como parte frente 
al recurrente y hay una autoridad por encima de la Administracion y del particu¬ 
lar: el juez de la jurisdiccion contencioso-administrativa; contienden ambas partes, 
no es juez y parte de la administracion como lo es en el recurso gubernativo, a ve- 
ces el mismo organo como en el de reposicion", y continua mas adelante: “Ademis, 


5 Eduardo Pallares. Diccionario de derecho procesal civil. ed. 1957, pdgina 577. 
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en el recurso administrative) se pueden impugnar hasta los detalles del trdmite. En el 
recurso contencioso administrative) solamente se, deberdn impugnar lets decisiones eje- 
cutivas, aunque a veces tambien los defectos legales de tramite, como en la expropia- 
cion forzosa salvo si deciden directa o indirectamente el fondo 'del asunto, de tal 
modo que pongan terminos a la via administrativa o suspendan su continuacion." 
Artfculo 37, Num. 1 de la ley contenciosa administrativa, espanola de 1956. 6 7 

El recurso administrative se somete a la propia organizacion gubernamental, al 
mismo funcionario o al superior jer^rquico, a quien se solicite enmienda o rectifi- 
que el acto administrative que cause agravios a un particular y en ocasiones al in¬ 
terns general. Es una doble garantia administrativa y juridica. "En el procedimien- 
to administrative, dice Royo Villanova, domina el llamado principio de oficialidad 
o inquisitivo. Incumbe a la autoridad administrativa la direccion del procedimiento y 
la resolucion de la cuestion planteada. Los interesados instan, pero no disponen 
de la tramitacion del pleito. La autoridad es la que ha de indagar y determinar 
los hechos a que se refiere el litigio; la que ha de comprobar la verdad de los 
hechos alegados mediante la practica ex oficio de la oportuna prueba. Mientras 
que en los pleitos civiles son los interesados los que ofrecen la prueba, en el pro- 
\cedimiento administrative todas las afirmaciones han de confrontarse con los he¬ 
chos, cuya certeza ha de ser demostrada para que sirvan de base a la resolucion 
administrativa, pues unicamente esta certeza ofrece la garantia para el cumplimien- 
to de los fines de la Administracion, que son independientes de la voluntad de las 
partes." 7 

La idea del recurso administrative, como la del recurso jurisdiccional, se basa 
en la falibilidad humana. Es propio de los seres humanos cometer errores y estos 
obedecen a causas muy diversas, que provocan perjuicios a los particulares. "Por 
mi parte acepto'tal criterio, pues que si la sentencia tiene como presupuesto la 
verdad, y si en general cualquiera resolucion judicial para ser correcta supone, por 
parte del organo jurisdiccional que la pronuncia, una acertada apreciacion de las 
cuestiones de hecho o de derecho que las motivan y le fueron planteadas, debe re- 
conocer que el error, y en ocasiones, la mala fe, pueden desfigurar dicha verdad, o 
dichas cuestiones de hecho o de derecho, o mas aun, estimadas exactamente aque- 
llas es posible que tambien erronea o maliciosamente, se haga una indebida apli- 
cacion de la ley. De aqui resulta la necesidad de garantizar tanto al individuo como 
a la sociedad, contra las resoluciones judiciales elaboradas sobre motivaciones se- 
mejantes, y la unica garantia practica que hasta la fecha se ha encontrado, consiste 
en el derecho reconocido a los interesados para impugnar aquellas utilizando me- 
dios que, como dije, se denominan recursos, los cuales permiten la revision de la 
resolucion bien por el mismo juez o tribunal que la dicto o bien por otro diferente, 
superior jerarquico del primero." 


6 Respecto del recurso jurisprudencial, dice Alsina, Tratado teorico prdclico de dere¬ 
cho procesal civil comercial, pag; 602: "Llamanse recursos los medios que la ley concede 
a las partes para obtener que una providencia judicial sea modificada o dejada sin efecto." 

No deben confundirse los recursos administrativos con los procesos autonomos de im- 
pugnacion, como en el caso del articulo 158 de la ley organica de los artitfulos 103 y 107 
de la Constitucion. 

7 Antonio Royo Villanova, Elementos de derecho administrative. Lie. Santaren. Valla¬ 
dolid, 1952. 
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6. LOS RECURSOS EN LA DOCTRINA ADMINISTRATE A 

La doctrina y la legislation administrativa vienen reconociendo diversos medios 
de proteccion jurfdica de los derechos privados, cuando son afectados por la action 
gubernamental. El desarrollo de la teorfa de los recursos administrativos varfa en 
su terminologfa, forma y expresion de una legislacion a otra. 

No bastan los buenos propositos de la Administration para ajustar sus actos a 
la ley, ni el elogio de contar con una buena legislacion administrativa que asegure 
eficientemente el interes general, porque se requieren. medios rapidos y eficaces 
para restablecer los prejuicios que un acto administrative puede ocasionar a un par¬ 
ticular. Una administration publica lenta y poco eficaz, puede decirse que no es 
mas que un remedo de Administrations 

En resumen, los particulars requieren garantfas jurfdicas en el cuadro mismo 
de la Administration, que rapidamente restablezcan el derecho lesionado y esto se 
logra cuando la ley ordena que la autoridad administrativa, examine sus propios 
actos en lo que se refiere a la legalidad y a la oportunidad de los mismos. 

Las garantfas jurfdico administrativas, en terminos meramente doctrinales, son 
las siguientes: 

a) Remedios o recursos administrativos; y 

b) Remedios o acciones jurisdiccionales. Estos ultimos pueden comprender los 
recursos y acciones ante los tribunales administrativos y los recursos y acciones ante 
los tribunales comunes. 

a) Los remedios administrativos. Comenzaremos por distinguir el concepto de 
remedio administrativo, que se estima un valioso elemento del derecho administra¬ 
tive moderno. Ernest Forsthoff.? nos dice: 

"Como todo obrar humano, tambien el obrar de la Administration esta expues- 
to al error, por lo que requiere un control. La naturaleza de este control depende 
de la forma de manifestarse y de repercutir el error administrativo. Cuando corre a 
cargo del Estado, por ejemplo, porque un acto administrativo no cumple con lo que 
de el se esperaba, o es incompatible con otras metas y finalidades que, por ejem¬ 
plo, se persiguen en una instancia superior, entonces la correccion del error incumbe 
a la Administration misrna. La autoridad de la que surgio el acto administrativo lo 
anulara, por consiguiente, o la superior .dispondra su anulacion por orden jerar- 
quico. Este proceso puede denominarse un remedio.” 

b) Los recursos administrativos. El medio mas conveniente de defensa es el re- 
curso administrativo, cuando lo establece la ley y obliga a la Administration a sustan- 
ciarlo para modificar o restablecer la situation administrativa legal. 

El recurso administrativo es la impugnacion legal que hace un particular agra- 
viado por un acto de la Administration publica. 

Se trata de un medio jurfdico para poner en marcha el control de la Adminis¬ 
tration. Nadie rnejor que el propio particular .oblfgado a la defensa de sus inte- 
reses, de utilizar los caminos que la ley le brinda para clestruir el acto administra¬ 
tivo que le perjudica. El propio Forsthoff antes citado, agrega: 

"Esta iniciativa reservada al individuo va dirigida a la proteccion juridica de 
la que participa cada ciudadano. Puede entenderse esta en sentido amplio y en sen- 
tido restringido. Tan solo el hecho de que la Administracion esta vinculada al de- 


8 Carlos Franco Sodi. Procedimiento penal mexicano. Mexico, pag. 469. 

9 Forsthoff. Ob, cit, pagina 676. 
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recho, representa una protection del afectado, pues forma parte de la naturaleza del 
derecho el limitar, trazar ambitos de action y fijar formas de obrar. Autorizaciones 
sin limite son tan incompatibles con la naturaleza del derecho, como lo es la re- 
nuncia a un minimo, de forma que contiene incluso el llamado acto administrative 
informal. El que el derecho limite asi el actuar de la administracion vinculandose 
a la vez a determinadas formas, tiene naturalmente, un efecto protector para la per¬ 
sona afectada. Pero no es a esta proteccion en sentido amplio a la que hace alusion 
la palabra proteccion juridica, sino por ella se entiende la posibilidad que el dere¬ 
cho otorga al afectado por una action administrativa de defenderse con medios 
espedficamente juridicos contra los actos de la administration. La proteccion juri¬ 
dica en sentido amplio tiene lugar en todas las fases del obrar administrative, pero 
en sentido restringido unicamente se refiere al resulado de la ultima fase de cada 
caso, al acto administrative.” 

Como hemos indicado, el recurso administrativo es la defensa que antecede a 
cualquier intervencion judicial o contencioso-administrativa. Por ello la legislacion 
contenciosa es muy precisa al obligar a los perjudicados con una resolucion admi¬ 
nistrativa, agoten todos los recursos que las leyes establecen. Es frecuente la devo- 
lucion de los asuntos a la autoridad administrativa para que el perjudicado sus- 
rancie el recurso que corresponda, y en su defecto se senala como una causa de 
improcedencia, siendo desechado el mismo. 

La doctrina administrativa espanola clasifica los recursos administrativos desde 
el punto de vista de su regimen en tres tipos de recursos: a) Recursos ordinarios; 
b) Recursos especiales; y e) Recursos ordinarios o excepcionales. 

Jesus Gonzalez Perez (Recursos administrativos, 2 ? ed., Madrid, 1969, pags. 45 
y ss.) los caracteriza en estos terminos: 

Recursos ordinarios “son los que no se establecen para hipotesis concretas y. por 
consiguiente, son admisibles siempre que no exista un precepto en contra que los 
excluya. No han de fundarse en causas o motivos tasados, sino que, como funda- 
mentacion de los mismos, puede aducirse cualquier infraccion del ordenamiento 
juridico". Segun que el acto objeto del recurso haya agotado o no la via adminis¬ 
trativa, el derecho positivo admite dos clases: 1. Recurso .de reposition previo al 
Contencioso administrativo que se da frente a los actos que agotan la via adminis¬ 
trativa y ha de ser resuelto por el mismo organo que dicto el acto objeto de impug- 
nacion (Art. 52 L], en relacion con el articulo 126 LPA). 

n. Recurso de alzada que se da frente a los actos que no agotan la via admi¬ 
nistrativa y ha de ser resuelto por el superior jerarquico del organo que dicto el 
acto (Art. 122, parrafo primero, LPA). 

Entre los recursos especiales el mismo autor enumera los siguientes: Recurso 
economico administrativo; recurso de suplica; recurso contra decisiones ministeria- 
les, recurso en materia de prensa e imprenta; recurso en materia de ensenanza 
media, recurso en materia de tesoro artistico, recurso contra decretos; recurso de 
reposicion en supuestos especiales. Todos estos recursos son deducidos de la propia 
legislacion espanola. 

Finalmente dicho autor considera el tercer grupo o sean los recursos extraor- 
dinarios o excepcionales, a los cuales define en estos terminos: 

"Son los que se dan en supuestos especialfsimos contra actos administrativos 
firmes, esto, contra los que no cabe recurso ordinario o especial. El supuesto tipico 
es el recurso de revision al que se refiere el articulo 127. LPA." 
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Bartolome A. Fiorini (Manual de Derecho administrative, Eds. La Ley, Buenos 
Aires, 1968. Tomo H, pags. 1031 ss.}, nos dice: 

"El recurso de revision tiene por objeto volver a juzgar e investigar el acto ad- 
ministrativo dictado por el organo que tenia competencia definitiva. El recurso 
de revision se diferencia del recurso jerarquico porque se interpone con posterio- 
ridad a la decision definitiva revisora de un acto, y tambien aunque se encuentre 
firme y consentido. El acto administrative se revisa porque en su seno se halla 
la injusticia, el dolo o la arbitrariedad encubierta. Es un recurso excepcional y se 
interpone por motivos fundados en hechos objetivos. La institucion del procedi- 
miento administrative ha excluido la posibilidad de que bajo la reconsideraclon 
se peticione la gracia de justicia o la rectificacion sobre los actos administrativos 
definitivos y firmes. El recurso de revision no es un pedido de gracia, sino la in- 
vestigacion del dolo y la falsla de un acto que aparece definitivo y legltimo." 

Por su parte, Ramon Martin (Manual de Derecho administrative. Madrid, 1970, 
pag. 381), afirma: 

"El recurso de revision. Tiene como caracterlstica fundamental el interponerse 
frente a actos firmes, es decir, actos para los que han transcurrido ya los plazos 
ordinarios de recurso; sin embargo, las circunstancias especiales que median en 
estos casos aconsejan la apertura de un plazo excepcional. El recurso de revision 
se interpone ante el ministerio competente contra aquellos actos administrativos 
firmes en que concurran algunas de las circunstancias siguientes: que se hubiere 
dictado con manifiesto error de hecho documentalmente acreditado en el expedien- 
te, que aparezean documentos de validez esencial, que' en la resoluion hayan in- 
fluido, o testimonies declarados falsos por sentencia, que la resolucion se hubiere 
hecho como consecuencia de tales delitos. En tales casos se abren las posibilidades 
excepcionales para impugnar actos que de otra forma hubieren sido inatacables." 

Rafael Entrena Cuesta (Curso de Derecho administrativo, Ed. Tecnos, Madrid, 

ed., pag. 566-567), explica: 

"El recurso de suplica constituye, en realidad un recurso de alzada especial. 
Bajo dicha denominacion se designa el recurso que se interpone ante el consejo de 
ministros, las comisiones delegadas del gobierno o la presidencia del gobierno, cuan- 
do este expresamente establecido en una ley, contra actos que, de no haberse admi- 
tido dicho recurso, habrian agotado la via gubernativa.” 

Por lo que se refiere a los recursos administrativos en el derecho administrativo 
frances, Jean-Marie Auby y Roben Ducos-Ader (Institutions administratioes. Ed. 
Dalloz, 1966, Paris, pag. 303), afirman: 

"Los recursos administrativos. Se trata de recursos dirigidos a una autoridad 
administrativa que estatuye por la vja adminisrativa. Exisen en derecho frances 
tres categories principales de recursos administrativos: 

a) El recurso gracioso (o recurso a la autoridad mejor informada) dirigido a 
la autoridad misma que ha tornado la decision; 

b) El recurso jerarquico dirigido al superior jerarquico de esta autoridad; 

e) El recurso de tutela dirigido a la autoridad que ejerce el control de tutela 
sobre la autoridad de que se queja (por ejemplo el recurso ante el prefecto contra 
una decision de policia del alcalde) . 

"El regimen juridico de los recursos administrativos resulta a veces de ciertos 
textos que los someten en los casos particulares a condiciones de plazo o de forma. 
Lo mas a menudo es que no hay ley.” 
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7. Los RECURSOS ADMINISTRATIVOS EN LA CONSTITUCION 

Nos hemos referido al artfculo 8 de la Constitucion que obliga a los fun- 
cionarios y empleados publicos a respetar el derecho de peticion. Pero el 
propio precepto limita este derecho subjetivo publico como lo ha estimado 
la Suprema Corte, a contestar la peticion con el acuerdo escrito de la autori- 
dad a quien se haya dirigido, la cual tiene la obligacion de hacerlo conocer 
en breve termino al peticionario. No podemos hablar propiamente de un 
recurso administrativo, porque no obliga a la autoridad administrativa a re- 
visar sus actos. 

El artfculo 107, fraccion IV de la Constitucion, establece lo siguiente: 

IV. “En materia administrativa, el amparo precede, ademas, contra resolucio- 
nes que causen agravio no reparable mediante algun recurso, juicio o medio de 
defensa legal. No sera necesario agotar estos cuando la ley que los establezca exija 
para otorgar la suspension del acto reclamado, mayores requisitos que los que la 
ley reglamentaria del juicio de amparo requiera como condicion para decretar esa 
suspension..." 

Este precepto se refiere exclusivamente a la materia del juicio de amparo 
y supone que si una resolucion administrativa que cause agravio a un par¬ 
ticular tiene algun recurso pendiente, el juicio debe sobreseerse por esta causa 
de improcedencia. 

La ley organica de los artfculos 103 y 107 de la Constitucion, senala en 
el artfculo 73, fracciones XII, XIV Y XV, que el juicio de amparo es im- 
procedente: 

"XII. Contra actos consentidos tacitamente entendiendose por tales, aquellos 
contra los que no se promueva el juicio de amparo dentro de los terminos que se- 
nalan los artfculos 21 y 22. Se exceptuan de lo dispuesto en esta fraccion los amo 
paros interpuestos por nucleos de poblacion ejidal o comunal. 

"No se entendera consentido tacitamente una ley, a pesar de que siendo im¬ 
pugnable en amparo desde el momento de su promulgacion, en los terminos de la 
fraccion VI de este artfculo, no se haya reclamado, sino solo en el caso de que tamo 
poco se haya interpuesto amparo contra el primer acto de su aplicacion, en rela- 
cion con el quejoso. 

"Cuando contra el primer acto de aplicacion proceda algun recurso o medio de 
defensa legal por virtud del cual pueda ser modificado, revocado o nulificado, sera 
optativo para el interesado hacerlo valer o impugnar desde luego la ley en juicio 
de amparo. En el primer caso, solo se entendera consentida la ley si no se promue- 
ve contra ella el amparo dentro del plazo legal contado a partir de la fecha en que 
haya notificado la resolucion recafda al recurso o medio de defensa, aun cuando 
para fundarlo se hayan aducido exclusivamente de ilegalidad." 

"XIV. Cuando se este tramitando ante los tribunales ordinarios algtin recurso 
o defensa legal propuesta por el quejoso, que pueda tener por efecto modificar, 
reVocar o nulificar el acto reclamado," 

"XV. Contra actos de autoridad distinta de las judiciales, cuando deban ser 
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revisados de oficio, conforme a la ley que .los rija, o proceda contra ellos algun 
recurso, juicio o medio de defensa legal, por virtud del cual puedan ser modifica- 
dos, revocados o nulificados, siempre que 'conforme a la misma ley se suspendan 
los efectos de dichos actos mediante la interposicion del recurso o medio de defensa 
legal que haga valer el agraviado, sin exigir mayores requisitos que los que la pre¬ 
sente ley consigna para conceder la suspension definitiva." 

Debemos terminar esta exposicion informando de la nueva Jurisprudencia de la 
Suprema Corte sobre los recursos ordinarios. Informe del Presidente de la Suprema 
Corte, Primera parte, Pleno, pags. 409-410: 

Recursos ordinarios. Es optativo agotarlos. El artfculo 73, fraccion XIII de la 
Ley de Amparo, que dio lugar a la Tesis Jurisprudencial que con el numero 2, 
puede consultarse en la Primera Parte, de la Compilacion al Semanario Judicial 
de la Federacion de 1917 a 1965 segun la cual, el consentimiento de la ley deri- 
vada de que el quejoso de manera espontanea se sometla a sus postulados ago- 
tando los recursos existentes, fue reformado por Decreto publicado el 30 de abril 
de 1968, en los terminos siguientes: "El juicio de amparo es improcedente... 
XII. Cuando contra el primer acto de aplicacion proceda algun recurso o medio 
de defensa legal por virtud del cual pueda ser modificado, revocado o nulificado. 
sera optativo para el interesado hacerlo valer o impugnar desde luego la ley en Jui¬ 
cio de Amparo. En el primer caso solo se entendera consentida la ley si no se pro- 
mueve contra ella el amparo dentro del plazo legal contado a partir de la fecha en 
que haya notificado la resolucion recafda al recurso o medio de defensa, aun cuan¬ 
do para fundarlo se hay an aducido exclusivamente motivos de ilegalidad." 

El articulo 8 de la Constitucion y el clerecho de peticion 

Por lo que se refiere a este ultimo caso, debemos indicar que es practica usual, 
apoyandose en el derecho de peticion, que preve el artfculo 8 de la Constitucion, 
que los particulares afectados por un acto de la Administracion soliciten el retiro 
del acto perjudicial. Sin embargo, el criterio de la Suprema Corte se ha orientado 
para afirmar que: "No es propiamente un recurso administrative, pues la autoridad 
ante quien se interpone no esta obligada mas que a dar respuesta por escrito y en 
breve plazo al peticionario, pero no tiene la obligacion de entrar al nuevo analisis 
del acto jurfdico, cuya revocacion se solicita.” 

A continuacion resenamos la jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus- 
ticia de la Nation en cuanto al ejercicio del derecho de peticion y al recurso 
de reconsideration administrativa. 

Derecho de peticion: "Las garantfas del artfculo 8 constitucional tienden a ase- 
gurar un provefdo, sobre lo que se pide y no a que se resuelvan las peticiones en 
determinado sentido." Jurisprudencia de la Suprema Corte. Tesis Num. 766. Tomo 
7, pags. 540; 819; 1059 Y 1535. 

Derecho de peticion: "Atento lo dispuesto por el artfculo 8 de la Constitucion, 
que ordena que a toda peticion debe recaer el acuerdo respectivo, es indudable que 
si pasan mas de cuatro meses desde que una persona presenta un ocurso y ningun 
acuerdo recae a el, se viola la garantfa que consagra el citado artfculo constitucio¬ 
nal." Jurisprudencia de la Suprema Corte. Tesis Num. 161'. Tomo 49, pag. 40. 
,Tomo 50, pags. 716, 729, 1173 Y2009. 
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Derecho de petition: "La garantfa que otorga el artfculo 8 constitucional no 
consiste en que las peticiones se tramiten y resuelvan sin las formalidades y requi¬ 
sites que establecen las leyes respectivas; pero si impone a las autoridades la obli- 
gacion de dictar a toda peticion hecha por escrito, este bien o mal formulada, un 
acuerdo tambien por escrito, que debe hacerse saber en breve termino al peticio- 
nario." Jurisprudencia de la Suprema Corte. Tesis 768. Tomo 114, pags. 136, 498 
Y 965. Tomo 115, pags. 116 y 833. 

Interes juridico en el amparo por violaciones al derecho de peticion: 

"Por no dar congruente contestacion a la solicitud que se haga ante una auto- 
ridad, se lesionan los intereses juridicos del ocursante, en virtud de que atento lo 
ordenado por el artfculo 8 constitucional, las autoridades tienen obligacion de dictar 
a toda peticion hecha por escrito, este bien o mal formulada, un acuerdo tambien 
por escrito, que se hara conocer en breve termino al peticionario." Jurisprudencia’ 
de la Suprema Corte. Tesis 769. Tomo 113, pags. 640 y 1363. Tomo 114, pagina 45. 

Pluralidad de recursos administrative)s 

La ultima recopilacion de Jurisprudencia de la Suprema Corte, 1975, alude a la 
siguiente: 

Pluralidad de Recursos administrativos. "Aunque la Suprema Corte de Justicia 
ha sentado jurisprudencia en el sentido de que el juicio de amparo no procede 
contra actos que no sean definitivos, tambien ha resuelto en numerosas ocasiones, 
que dicha Jurisprudencia no tiene aplicacion cuando la ley senala dos vias para 
reclamar contra un acto administartivo, la administrativa y la judicial, y ya se ha\ 
hecho uso de la primera, porque aun cuando procediera tambien la’ segunda, ha-" 
biendose ya estudiado y discutido el acto que se reputa atentatorio y oido al que- 
joso en defensa, seria innecesario exigirle la prosecucion de un segundo procedi- 
miento, sin beneficio para parte alguna de las interesadas, y si con notable perjuicio 
para las mismas, por la demora para obtener otra resolucion definitiva en otro 
procedimiento, pero sobre la misma cuestion ya resuelta en un procedimiento 
optativo." Tesis 508, Segunda Sala, pag. 835. 

Recursos ordinarios, en amparo administrativo, que no hay obligation de ago- 
lar antes de promoverlo. "El amparo en materia administrativa no procede en los 
casos en que las leyes ordinarias establezcan contra el acto reclamado, recursos o 
medios ordinarios para reparar los agravios que se estimen cometidos; pero para 
ello es necesario que esos procedimientos pueda utilizarlos el afectado, de manera 
que cuando el que solicita el amparo es un tercero extrano al procedimiento, que 
no tiene a su disposicion aquellos medios o recursos, el juicio de garantias es desde 
luego procedente." Tesis 509. Segunda Sala, pag. 840. 

Tesis 881, tomo III, pagina 1629. Pluralismo de recursos 
administrativos 

Aunque la Suprema Corte de Justicia ha sentado jurisprudencia en el sentido 
de que el juicio de amparo no procede contra actos que no sean definitivos, tam¬ 
bien ha resuelto en numerosas ocasiones que dicha jurisprudencia no tiene aplica¬ 
cion cuando la ley senala dos vias para reclamar contra un acto administrativo: 
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la administrativa y la judicial, y ya se ha hecho uso de la primera, porque aun 
cuando procediera tambien la segunda, habiendose ya estudiado y discutido el acto 
que se reputa atentatorio oi'do al quejoso en defensa, serfa innecesario exigirle la 
prosecucion de un segundo procedimiento sin beneficio para parte alguna de las 
interesadas, y si con notable perjuicio para las mismas, por la demora para obtener 
otra resolucion definitiva en otro procedimiento, pero sobre la misma cuestion ya 
resuelta en un procedimiento optativo. 

Jurisprudencia de la Suprema Corte. Nunr. 93. Tomo 63, pagina 299, 
2742,4742. 

Amparo administrativo. Recursos ordinarios, que no hay obligacion de ago- 
tar antes de promoverlo. 

"El amparo en materia administrativa no procede en los casos en que las leyes 
ordinarias establezcan contra el acto reclamado recursos o medios ordinarios para 
reparar los agravios que se estimen cometidos; pero para ello es necesario que esos 
procedimientos pueda utilizarlos el afectado, de manera que cuando el que soli- 
cita amparo, es un tercero extrano al procedimiento que no tiene a su disposicion 
aquellos medios o recursos, el juicio de garantfas es desde luego procedente." 

Amparo contra la inconstitucionalidad de una ley. 

"Antes de acudir al amparo no existe obligacion de agotar los recursos ordino- 
rios establecidos en la ley del acto, cuando se reclama principalmente la anticons- 
titucionalidad de esta. ya que serfa contrario a los principios de derecho el que se 
obligara a los quejosos a que se sometieran a las disposiciones de esta ley cuya 
obligatoriedad impugnen, por conceptuarla contraria a los textos de la Constitucion." 

Jurisprudencia de la Suprema Corte. Num. 96. Tomo 34, pag. 2689; T. 37, 
pag. 742; T. 41, pag. 47; T. 46, pag. 4922; T. 48, pag. 2956. 

Si el recurso administrativo no ha sido establecido en la ley, no puede 
tener ningun efecto la interposicion del mismo como recurso. El tribunal fis¬ 
cal de la Federacion ha expresado esta tesis: 

"Si no existe establecido el recurso en las leyes correspondientes, el interesado 
no debe intentarlo antes de ocurrir al Tribunal fiscal, porque quedarfa sin defensa, 
debiendo tener en cuenta que la autoridad ante quien un particular hace una pe. 
ticion, con 1 solo el fundamento del artfculo 8? constitucional no esta obligada a 
estudiar el fondo del problema de que se trate, y su unica obligacion es la de con- 
testar por escrito la solicitud del interesado, consiguientemente, si el causante re- 
curriera a alguna gestion en la forma indicada en el ultimo termino, se expondrfa 
a perder el derecho de objetar la resolucion ante el Tribunal fiscal. Revista del. Tri¬ 
bunal Fiscal de la Federacion. 1938, pagina 200. 


8. Los RECURSOS ADMINISTRAUVaS EN NUESTRA LEGISLACION 

El recurso’ administrativo es la defensa legal que antecede a cualquier 
intervencion judicial o contencioso-administrativa. 
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Los ultimos reglamentos interiores de las Secretarias de Estado aluden a la ma¬ 
teria de los recursos administrativos exclusivamente en materia de eompeteneia para 
resolverlos, pero no en cuanto a su procedimiento, salvo el artfculo 94 del Regla- 
mento interior de la Sria. de Hacienda y C. P. 

Los principales recursos administrativos en la realidad de nuestras leyes 
administrativas son: 

I. Recursos ordinarios que pueden interponerse en lo general, contra 
cualquier acto o motivo ante la misma autoridad que dicto la resolucion que 
agravia al particular. Estos recursos agotan la via administrativa y abren el 
procedimiento judicial o el procedimiento contencioso-administrativo. A ellos 
hacen referencia los articulos 104 y 107, fraccion IV de la Constitucion.!" 

II. Recursos ordinarios que pueden interponerse ante el superior jerar- 
quico de la autoridad que dicto la resolucion que agravia al particular, pero 
no agotan la via administrativa. 

III. Recursos especiales que pueden interponerse ante un organismo ad¬ 
ministrative especial o distintos de los organismos que han dictado la reso¬ 
lucion y pueden afectar o no la via administrativa. 

No debemos confundir la revocacion administrativa con el recurso de 
reposicion. En aquella la autoridad administrativa actua de propia iniciativa 
y modifica su propio acto ante una causa superveniente. En la reposicion es 
el particular el que insta a la administracion para revisar un acto que le per- 
judica y que agota la via administrativa.u 

1. La reconsider a cion administrativa. 

1. La reconsideracion administrativa, llamada en otros paises de oposi- 
cion, revocacion o reclamacion. 

Los recursos ordinarios, que agotan la via administrativa, pueden inter¬ 
ponerse ante la misma autoridad que dicto la resolucion que agravia o perju- 
dica al particular. Tenemos en primer termino la reconsideracion adminis¬ 
trativa, llamada tambien recurso de reposicion o recurso gracioso. 

La doctrina espanola llama a este recurso, recurso de reposicion previo 
al contencioso administrative. 

El recurso de reconsideracion administrativa se da frente a los actos que 
agotan la via administrativa y constituye un derecho que tiene el particular 

10 Forsthoff. Ob; cit., pagina 702. 

11 "Entonces la diferencia no la encontramos en la existencia de una controversia o 
litigio entre un particular y la autoridad administrativa, que tambien existe en el recurso 
administrative, sino en la interveneMn de un tercero imparcial, el juzgador, que resuelve 
imperativamente esa controversia, situado por encima de dos partes contrapuestas; por eso, 
en la impugnacion administrativa existen solo dos sujetos procesales: el particular y la 
autoridad y es esta ultima la que decide el conflicto de manera interesada, en tanto que 
en el proceso, tambien administrative, un tribunal independiente de la administracion, aun- 
que formalmente pertenezea a su esfera, decide compone el conflicto de intereses de ma¬ 
nera imparcial, situado por encima de las partes (el particular y la autoridad) colocadas 
en el mismo piano (procesalj , y por ello intervienen tres sujetos y no solamente dos." 
Hector Fix Zamudio. Ob, cit., pig. 291. 



492 


ANDRES SERRA ROJAS 


agraviado, para solicitar de la autoridad que dicto una resolucion administra- 
tiva, la modifique o reconsidere por afectar un derecho subjetivo. 

Los elementos de este recurso son los mismos que hemos estudiado ante- 
riormente, para caracterizar los recursos administrativos en general. 

La ultima Jurisprudencia de la Suprema Corte. 

Reconsideration. Cuando la reconsideracion no esta expresamente estableeida 
por la ley del acto, no puede tener por efecto interrumpir el termino para pedir 
amparo y puede desecharse de piano; pero cuando es interpuesta dentro de los 15 
dfas siguientes a la notificacion del acuerdo y es admiticla y sustanciacla, debe con- 
ceptuarse que el termino para interponer el amparo, ha de contarse desde la fecha 
de la notificacion de la resolucion que recaiga a tal reconsideracion, pues hasta 
entonces tiene el acto el caracter de definitivo para los efectos de la fraccion IX 
del articulo 107 de la Constitucion Federal, toda vez que hubo posibilidad de 
revocarlo o reformarlo. Tesis 507, pag. 633, Segunda Sala. 

Ejemplos de leyes sobre reconsidemcian administrative! 

La ley sobre el Registro de la transferencia de tecnologfa y el uso y ex- 
plotacion de patentes y marcas, publicada en el D. O. F. del 30 de diciembre 
de 1972, dispone en el articulo 14: 

"Las personas que se consideren afectadas por las resoluciones que dicte 
la Secretarfa de Industria y Comercio con apoyo en esta ley, podran solicitar 
dentro de los ocho dlas siguientes al en que surta efectos la notificacion, 
la reconsideracion de dichas resoluciones acompanando los elementos de 
prueba que estimen pertinentes. La reconsideracion debera presentarse por 
escrito, ante la propia Secretarfa. En el escrito de reconsideracion deberan 
ofrecer las pruebas y acompanarse las que 'obren en poder del interesado. 
No se admitiran como pruebas la testimonial y la confesional. La Secretarfa 
podra allegarse las pruebas que estime necesarias para mejor proveer. Des- 
ahogadas las pruebas debera dictarse resolucion dentro de un plazo que no 
excedera de 45 dfas. Transcurrido este termino sin que se hubiere dictado 
resolucion, la reconsideracion se tendra por resuelta en favor del pomovente." 

En nuestro derecho ese recurso de reposicion es previo al contencioso 
administrativo fiscal o al juicio de amparo segtin los casos. 

La reconsideracion administrativa puede ser estudiada en dos aspectoS 
;mport antes: 

1. Cuando la ley la establece como un recurso; y 

2. Cuando no se encuentra estableeida como un recurso en la ley. 

En la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia, en los fallos pi" 0- 
nunciados de 1947 a 1954, se han establecido las siguientes tesis jurfdicas: 

Tesis 880, tomo ttt, Pdgina 1628. Reconsideracidn 

Cuando la reconsideration no esta expresamente estableeida por la ley del acto, 
no puede tener por efecto interrumpir el termino para pedir amparo y puede des¬ 
echarse de piano, pero cuando es interpuesto dentro de los 15 dfas siguientes a la 
notificacion del acuerdo y es admitida y sustanciada, debe conceptuarse que el 
termino para interponer el amparo ha de contarse desde la fecha de la notificacion 
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de la resolucion que recaiga a tal reconsideracion, pues hasta entonccs tiene el acto 
el caracter de definitivo para los efectos de la fraction IX del artfculo 107 de la 
Constitucion federal, toda vez que hubo posibilidad de revocarlo o reformarlo, 
Tomo 65, pagina 3013 y 5026. Tomo 66, pagina 18. 1 - 


Diversas y contradictorias han sido las resoluciones de la Suprema Corte 
en materia de reconsideracion administrativa, ejemplo de ello son las siguien- 
tes ejecutorias de la quinta epoca: 


Tonro 

11, 

Pag- 

1201 

Tomo 

42, 

Pag- 

2363 

Tomo 

13, 

Pag- 

428-234 

Tomo 

64, 

Pag- 

3671-3208-3077-1160 

Tomo 

16, 

Pag- 

1615 

Tomo 

21, 

Pag- 

30-1231-573 

Tomo 

15, 

Pag- 

248 

Tomo 

25, 

Pag- 

182 

Tomo 

17, 

Pag- 

556 

Tomo 

46, 

Pag- 

4034 

Tomo 

26, 

Pag- 

468-827-1722-1869 

Tomo 

70, 

Pag- 

3568 

Tomo 

39, 

Pag- 

682 

Tomo 

73, 

Pag- 

1869 

Tomo 

41, 

Pag- 

2987-3092 






iJ 1 ' 


El recurso de revision, o revision jerarquica o revision administrativa. 


Entre los recursos ordinarios que se dan frente a los actos que no agotan 
la via administrativa, que pueden interponerse ante el superior jerarquico 
de la autoridad que dicto la resolucion que agravia al particular, tenemos: 
la revision jerarquica. 

En la teorfa del derecho administrative, el recurso jerarquico es el que 
con mas frecuencia se emplea, porque resulta mas comodo dirigirse a un 
funcionario superior para que modifique el acto lesivo. Es un principio de 
derecho administrativo que el ,-ecurso jerarquico debe concederse expresa- 
mente por una ley o reglamento. Mas adelante examinaremos este recurso 
en la legislacion administrativa mexicana. 

Al estudiar las formas de organizacion administrativa y en particular la 
centralizacion administrativa, senalamos que uno de los caracteres de esta 
forma es la institucion de la jerarqufa administrativa. 

La jerarqufa administrativa es un grado y orden de los funcionarios de 
la administracion publica. 


"Jerarqufa significa -dice Hauriou-, en sf, superposicion de grados en una or¬ 
ganizacion autoritaria de agentes, de tal suerte que los agentes inferiores no reali- 
cen solo sus funciones bajo la obligacion directa y unica de observar la ley, sino 
que las realicen bajo la obligacion de obedecer al jefe que se interpone entre ellos 
y la ley (lo que por otra parte plantea el problema delicado de la obediencia pa- 
siva a las ordenes que parecen contrarias a la ley). Por otra parte, los agentes je- 
rarquizados, aun aquellos de grado igual. no forman un organo colectivo, ellos no 
forman cuerpos mas que en la autoridad de jefe al cual cada uno de ellos esta li- 
gado individualmente; la jerarqufa es por lo tanto, 'un procedimiento de agrupa- 
ciun radicalmente opuesto al sindicalismo." 


* 12 Trinidad Garda. "La reconsideracion administrativa." Reu. Oral, de Leg. y [urisp; 
Mexico, 1930, pagina 113. 
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La reutsion jerarquica es un recurso administrative) establecido por la ley. 
Con frecuencia cada una de las leyes administrativas alude a dichos recursos. 

Este recurso se interpone ante el superior jerarquico de la autoridad adrni- 
nistrativa que dicto la resolucion para que revise la legalidad u oportunidad 
de la misrna. 

Debemos, sin embargo, aludir a la revision que opera sin que la ley la 
establezca y que es una mera consecuencia de las relaciones jerarquicas. Si el 
funcionario inferior dicta una resolucion ilegal, la autoridad administrativa 
jerarquicamente supeiior debe cuidar de que se mantenga el principio de 
legalidad enmendando los actos lesivos al particular o contrarios al orden 
publico. En estos casos el propio particular, haciendo uso del derecho de peti- 
cion que establece el artfculo 8 constitucional, puede reclamar a la autoridad 
administrativa superior el cumplimiento de la ley. 


Ejemplos de leyes administrativas que establecen 
el recurso de revision 

La ley reglamentaria del artfculo 27 constitucional en materia minera: D. O. 
del 22 de diciembre de 1975, dispone en su artfculo 21. "Salvo lo dispuesto en el 
artfculo 54 (nulidad, caducidad, cancelacion) las resoluciones que se dicten en 
relacion con los derechos y obligaciones de los solicitantes o titulares de concesiones 
o de asignaciones, podran ser recurridas para su revision en los terminos del regla- 
mento de esta Ley.” 

La ley de invenciones y marcas, D. O. F. del 10 de febrero de 1976, dispone 
en su artfculo 231: "Las personas afectadas por las sanciones administrativas im- 
puestas con fundamento en esta ley y demas disposiciones derivadas de ella, podran 
recurrirlas en revision por escrito ante la Secretarfa de Industria y Comercio den- 
tro del termino de 15 dfas habiles siguientes a la fecha de notificacion de la 
resolucion respectiva." 

Los artfculos 232 a 236 senalan el procedimiento a seguir en estos casos. 

El Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos (D. O. F. del 13 de marzo 
de 1973) establece los siguientes recursos: 

Artfculo 473. Contra resoluciones y actos de la Secretarfa de Salubridad y Asis- 
tencia, que para su impugnacion no tengan senalado tramite especial en este Codigo, 
procederan los recursos de inconformidad y revision: el primero, si se trata de 
resoluciones que impongan sanciones administrativas por la comision de una o va- 
rias faltas o con motivo de la aplicacion de medidas de seguridad; el segundo, en 
los demas casos. Cuando este ultimo se haga valer contra resoluciones dictadas en uni- 
ca' instancia por el Titular de la propia Secretarfa, se denominara reoonsideracioN. 

El Capftulo V, artfculos 473 a 486 regulan todo lo relativo a los recursos ad- 
ministrativos. 

La Ley de proteccion al consumidor, D. O. F. del 22 de diciembre de 1975, dis¬ 
pone en su artfculo 91. "Las personas afectadas por las resoluciones dictadas 0011 
fundamento en esta ley y demas disposiciones derivadas de ella, podran recurrir 
en revision, por escrito que presentaran ante la inmediata autoridad superior de 
responsable. dentro del termino de 15 dfas habiles siguientes a la fecha de la nou- 
ficacion de la resolucion. salvo que el acto que la motivo se encuentre regido por 
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otra ley, caso en el cual se estara a lo dispuesto en la misma.” Los artfculos 92 a 
98 fijan el procedimiento de este recurso. 

III. Otros ejemplos de recursos administrativos: 

Los recursos especiales se pueden interponer ante un organismo administrativo 
especial o diferente al del que dicto la resolucion. 


Codigo Fiscal de la Federacion 

Artfculo 158. "Contra las resoluciones dictadas en materia fiscal federal, solo 
procederan los recursos administrativos que establezcan este codigo o los demas 
ordenamientos fiscales. Las resoluciones que se dicten como consecuencia de recur¬ 
sos no establecidos legalmente, serin nulas. Dicha nulidad sera declarada, aun de 
oficio, por la autoridad superior a la que hubiere dictado la resolucion si esta no 
modifica, en favor del particular, la primera resolucion; si hubiere modificacion 
favorable al particular, la nulidad de la nueva resolucion solo podra ser declarada 
por el Tribunal Fiscal." Artfculo 160 del mismo codigo: "Cuando las leyes fisca¬ 
les no establezcan recursos, procederan: 1. La revocacion; n. La oposicion al pro¬ 
cedimiento ejecutivo; III, La oposicion de tercero; IV. La reclamacion de prefe- 
rencia; V. La nulidad de notificaciones. Estas defensas no podran ser ejercitadas 
en contra de resoluciones o actos que sean consecuencia de recursos establecidos en 
otras leyes fiscales." Vease el artfculo 94 del reglamento interior de la Secretarfa 
de Hacienda y Credito Publico. 


Ley del Institute) de Seguridad y Servicios Sociales 
de los Trabajadores del Estado 

Artfculo 114. "Los acuerdos de la junta directiva por los cuales se concedan, 
nieguen, modifiquen, suspendan o revoquen las jubilaciones y pensiones a que esta 
ley se refiere, serdn revisados de oficio por la Secretaria de Hacienda y Credito 
Publico para que puedan ser ejecutados." 

"Las demas resoluciones de la junta directiva que afecten intereses particula- 
fes j podran recurrirse ante la misma dentro de los quince dfas siguientes. Si la 
Junta sostiene su resolucion, los interesados podran acudir ante la Secretarfa de 
Hacienda dentro de los quince dfas siguientes, para que ella resuelva en deff- 
nitiva." 

Por lo que se refiere a sanciones pecuniarias, esta ley determina lo sr 
guiente: 

Artfculo 130. "Las sanciones pecuniarias previstas en los artfculos anteriores, a 
que se hicieren acreedores los trabajadores o funcionarios al serx’icio del instituto 
seran impuestas por el director general, despues de ofr al interesado y son revisa- 
bles por la junta directiva si se hace valer la inconformidad por escrito dentro del 
plazo de 15 dfas. Las mismas sanciones, cuando se trate de los funcionarios o tra- 
bajadores que no presten servicios al instituto, se impondran por la Secretarfa de 
Hacienda y Credito Publico, con vista de la documentacion que envfe a dicha 
dependencia el director general del instituto y previa audiencia del afectado," 
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Ley del Seguro Social. 

Artlculo 274. Cuando los patrones y demas sujetos obligados, as! como los ase- 
gurados o sus beneficiarios consideren impugnable algun acto definitivo del Ins¬ 
titute, acudiran en inconformidad, en la forma y terminos que establezca el regla¬ 
mento, ante el consejo tecnico, el que resolvera lo procedente. 

El propio reglamento establecera procedimientos administrativos de aclaracion 
y los terminos para hacerlos valer, sin perjuicio del de inconformidad al que se 
refiere el parrafo anterior. 

Las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto que no hubiesen sido 
impugnados en la forma y terminos que senala el reglamento correspondiente, se 
entenderdn consentidos. 

Artlculo 275. Las controversias entre los asegurados o sus beneficiarios y el 
Instituto, sobre las prestaciones que esta ley otorga, podran ventilarse ante la Junta 
Federal de Conciliacion y Arbitraje, sin necesidad de agotar previamente el recurso 
de inconformidad que establece el artlculo anterior. 


Ley federal para el fomento de la Pesca 

La ley federal para el fomento de la pesca publicada en el D. O. F. del 
25 de mayo de 1972, en su Capftulo XIII establecen un recurso adminis¬ 
trative. Articulos 96 a 101. 

El codigo aduanero de los Estados Unidos Mexicanos dispone: 

"Artlculo 614. Es facultad de la Direccion General de Aduanas revisar, de ofi- 
cio o a peticion de parte, las resoluciones de primera instancia en los juicios admi¬ 
nistrativos por infraccion, de acuerdo con las siguientes normas: I. 'De oficio: cuan¬ 
do exista conformidad expresa o tacita de los interesados. Esta revision tiene por 
objeto: a) Observar a las aduanas los errores de importancia en que hubieren incu- 
rrido para impedir que las irregularidades se repitan; b) Sentar y unificar preceden- 
tes, a fin de mantener el estricto cumplimiento de la ley y la uniformidad, en su 
caso, de la interpretacion que deba darsele; y e) Decretar la nulidad de los fallos, 
cuando se hayan violado preceptos constitucionales, penales o fiscales y dictar nue- 
vo fallo; y n. A peticion de parte: cuando los interesados no esten conformes con 
la resolucion de primera instancia e interpongan el recurso de revision. Esta tendra 
por objeto: a) Revocar o modificar las resoluciones, siempre que las oficinas adua- 
neras hayan juzgado erroneamente los hechos o aplicado inexactamente las dispo- 
siciones legales; o bien, para aumentar o disminuir las multas sujetas a un mmimo 
y a un maximo; y b) Confirmar las resoluciones en todos aquellos casos en que sea 
improcedente la inconformidad de los interesados.” 

El artlculo 683, fraccion 1, ordena: "Son atribuciones de la Direccion General 
de Aduanas: I. Revisar los juicios instruidos por las oficinas aduaneras por infrac- 
ciones a disposicion de este codigo..." 

Artlculo 617. Toda resolucion administrativa debera ser notificada a los intere¬ 
sados y en el acto de la notificacion se les hara saber: que dicha resolucion es re- 
visable por la 'Direccion General de Aduanas, siempre que interpongan el recurso 
dentro de un plazo de quince dfas contados a partir del 'siguiente en que surta 
efectos la notificacion; forma en que debera ocurrir y demas requisitos necesarios. 

"Cuando los interesados no interpongan recurso alguno en contra de la resolu- 
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cion de primera instancia, dentro del plazo que indica el parrafo anterior, se ten- 
dran como consecuencia tacitamente, para todos los efectos legales." 

"La reposicion se basa en la idea de que la administracion no puede dedicar a 
sus actos el mismo cuidado que pone el juez en las sente ncias, sobre todo cuando 
numerosos casos han de realizarse dentro de un plazo fijo, como ocurre, por ejem- 
plo, en la administracion tributaria. En esas circunstancias es inevitable que se co- 
metan errores. Por ello, resulta practico y economico darle a la autoridad la opor- 
tunidad de revisar nuevamente el acto, tomando en consideracion las objeciones 
formuladas en contra de el, antes de que otra instancia fuera encargada de ese con¬ 
trol, por ejemplo, la autoridad superior jerarquica, o lo que es lo ordinario, el tri¬ 
bunal administrative. Por regia general, y asf en los ejemplos arriba mencionados, 
la reposicion antecede a la accion ante el tribunal administrativo, de tal forma que 
en contra de la resolucion denegatoria de la reposicion misma ha de considerarse 
como accion por no estar resuelta la autoridad en cuestion de acceder a ella. La re¬ 
posicion obliga a la autoridad correspondiente a revisar desde todos los puntos de 
vista el acto impugnable, es decir, bajo el aspecto de los hechos tanto como del 
derecho." 

La ley federal de aguas (D. O. F. del II de enero de 1972) dispone en su ar- 
tlculo 184: 

"Contra resoluciones y actos de la Secretarfa que para su impugnacion no ten- 
gan senalado tramite especial en esta ley, procederan los recursos de inconformidad 
y revision. El primero si se trata de resoluciones que impugnen sanciones adminis- 
trativas por las faltas a que se refiere el capltulo primero del tltulo quinto. El se- 
gundo, en los demas casos, pero se denominara de reconsideracion cuando se haga 
valer contra resoluciones dictadas por el propio secretario de Recursos Hidraulicos. 

"Asimismo, quien se considere afectado o lesionado por actos, conducta o reso¬ 
luciones de funcionarios o personal al servicio de la Secretarfa, tendrd derecho de 
hacer valer la queja correspondiente contra las personas que repute responsables." 

Ley General de Bienes Nacionales 

El artfculo 12 de esta ley ordena que: "Las resoluciones a que se refiere el ar- 
tfculo 10 se reclamaran ante Is autoridad administrativa, de acuerdo con lo que 
establezcan las leyes aplicables. A falta de dicha disposicion en dichas leyes, o cuan¬ 
do las mismas sean insuficientes, se estaran a las reglas que el mismo artfculo 
senala. Es interesante senalar que la ley anterior ofreefa un doble camino la autori¬ 
dad administrativa o la judicial. 

La ley Federal de Expropiacion del 25 de noviembre de 1936, alude al re- 
curso de revocacion: 

Artfculo 5. Los propietarios afectados podran interponer dentro de los 15 dfas 
habiles siguientes a la notificacion del acuerdo, recurso administrativo de revo¬ 
cacion contra la declaratoria correspondiente. 

Artfculo 6. El recurso administrativo de revocacion se interpondra ante la Se¬ 
cretarfa de Estado o Departamento administrativo que haya tramitado el expediente 
de expropiacion, de ocupacion temporal o de limitacion de dominio. 


32. JI 
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9. EFECTOS QUE PRODUCE LA INTERPOSICION DEL RECURSO 

El Estado de derecho mantiene la presuncion -juris tanturn-, de que 
todos los actos de los funcionarios se presumen realizados en la esfera de su 
competencia. Sin embargo, el crecimiento inusitado de la Administracion 
publica y del intervencionismo de Estado en actividades reservadas a los par- 
tculares, crea una complicada organizacion, que debe ser estudiada en cada 
una de sus partes. 

Tres principios generales regulan la actividad de la Administracion pu¬ 
blica: 

a) El principio de legitimidad de los actos administrativos realizados pot- 
la Administracion publica. 

b) El principio de solvencia de la Administracion publica. 

e) La afirmacidn de que los servicios publicos no deben, interrumpirse 
o suspenderse, sino por causas muy graves. El derecho administrative mo- 
derno tiende a fijar cudles son aquellos servicios fundamentales de una co- 
munidad, que por ningun motivo deben interrumpirse. Para los proble- 
mas de estos casos las leyes administrativas deben senalar procedimientos 
administrativos especiales, que previamente aseguren el interes publico. Por 
esto resultan inconcebibles las huelgas del personal de hospitales, cemente- 
rios, agua potable, saneamiento, servicios infantiles.P 

La interposicion de un recurso no debe ser un obstaculo ’para que el Estado 
continue sus actividades, como en el caso del cobro de los impuestos, en que no 
debe iniciarse ninguna accion administrativa o jurisdiccional, sin que se haya ase- 
gurado el pago del impuesto. Es la regia denominada salve et repete. Dice a este 
proposito Manuel Marfa Dfez: "Los creditos activos de la Administracion, proce- 
dentes de contribuciones fiscales deben ser satisfechos, pudiendose luego interponer 
recursos contra los mismos. Son creditos que gozan .del privilegio de la ejecucion, 
privilegios que se formulan bajo la regia salve et repete que es de orden publico. 
El Estado debe percibir las contribuciones sin dilacion ni previa decision judicial. 
No puede detenerse la recaudacion fiscal por cuanto ella afectarfa el normal fun- 
cionamiento de los servicios publicos. Por lo demas, la regia salve et repete (paga 
y repite), como el requisito de la protesta, se basa en una razon jurfdico-polftica 
que es no solo la de asegurar la efectiva recaudacion en tiempo, sino tambien la de 
impedir toda dilacion contenciosa. En las mismas razones se fundan los juicios 
de apremio y el ejecutivo. En el orden nacional las leyes fiscales autorizan el jui- 
cio de apremio para hacer efectivo el pago de impuestos." En este sentido el arncu- 
lo 157 del Codigo Fiscal de la Federacion.fs 


13 En materia fiscal se ha comentado en estos terminos el fundamento legal del re¬ 
curso: "Un recurso no es tal porque alguno le de esa denominacion, ni porque se preten- 
da, usandolo como medio, obtener el cambio de una resolucion, sino cuando el sistema 
jurfdico lo establezca como camino para llegar a un 'cambio en el contenido de dicha 
resolucion." Reo, Trio. Fisc. Tomo 18, pagina 2137. 

Semanario Judicial de la Federacion. Tomo XV, pagina 102. 

14 En cambio, una comunidad debe rodear a ese personal de las mejores prestaciones 
posibles, y de un regimen de seguridad adecuado. 
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10. EL RECURSO ADMINISTRATIVO NO SUSPENDE LA EJECUCION 
DEL ACTO RECLAMADO 

La doctrina administrativa dominante sostiene que la presuncion de que 
los actos de Administracion son legftimos, hacen que no pueda sostenerse en 
general el efecto suspensivo del recurso, sin que pueda enunciarse el prin- 
cipio opuesto, o sea de que nunca deba suspenderse la ejecucion del acto 
recurrido. La cuestion debe, por ello, ser regulada por el derecho objetivo. 

Sobre el particular opino que en aquellos casos en que el interes publico 
se asegure convenientemente o no se comprometa un interes general en forma 
manifiesta, debe aceptarse que una vez interpuesto un recurso administrativo 
pueda suspenderse la ejecucion del acto reclamado. 

La regia general debe ser la ejecucion inmediata de los actos administra- 
tivos, la excepcion, otorgar la suspension cuando la ley estirne que no causen 
perjuicios a la colectividad.P 

Tenemos el caso citado en materia fiscal en que puede suspenderse su 
cumplimiento cuando el afectado garantiza el interes del fisco. 

"En consecuencia, nos dice Hector Jorge Escala. Tratado teorico-practico de 
los recursos administrativos. Eds. Depalma. Buenos Aires. 1967, pag. 340, puede 
concluirse que la interposicion de un recurso, administrativo no producira la sus¬ 
pension de la ejecucion del acto administrativo impugnado, excepto: a) Cuando 
el ordenamiento jurfdico disponga expresamente que el recurso planteado produzca 
efectos suspensivos; b) Cuando la administracion, ya sea de oficio o a peticion de 
parte interesada, disponga la suspension de la ejecucion del acto impugnado, en 
consideracion a circunstancias especiales que la autoricen y justifiquen." 

Todo lo cual se confirma en las siguientes leyes administrativas. Ley de inven- 
ciones y marcas, D. O. F. 10-11-1976. Ademas de establecer el recurso de revision, 
artfculo 231, el artfculo 237 ordena: "La interposicion del recurso suspendera la 
ejecucion de la resolucion impugnada por cuanto al pago de las multas, siempre 
que se garantice su importe en los terminos del Codigo Fiscal de la Federacion ante 
la oficina exactora correspondiente. Respecto de otras resoluciones, la suspension 
solo se otorgara si concurren los siguientes requisitos: 1. Que lo solicite el recu- 
rrente; 11. Que el recurso sea procedente, atento lo dispuesto en el artfculo 231; 
III. Que no traiga consigo la consumacion o continuacion de actos u omisiones 
9 l,e impliquen inobservancia o contravencion a lo dispuesto en esta ley y demas 
dlsposiciones derivadas de ella; IV. Que no se ocasionen danos o perjuicios a ter- 
ceros, a menos que se garanticen estos para el caso de no obtener resolucion favo¬ 
rable; V. Que la ejecucion de la resolucion recurrida produzca danos o perjuicios 
de diffcil reparacion." 

, La ley del Servicio Publico de energfa electrica, 22-XI1-1975, dispone en el ar- 
tfculo 43 segundo parrafo: "La interposicion de este recurso (reconsfderacfon) sola- 


15 . ‘Para que un recurso o medio de defensa legal ante la potestad ordinaria pueda 
constituir U na instancia obligatoria previa al amparo, es necesario que tenga efectos sus- 
penSIVOS y que la suspension pueda obtenerse sin mayores requisitos de los que senala la 
ley de amparo." Sem, Jud. Fed. T. 82, pag. 2565. epoca. 
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mente suspende la ejecucion de la resolucion respectiva, cuando esta implique el 
pago de multas y prestaciones y siempre que el afectado garantice su pago." 

La ley Federal Proteccion al consumidor, 22-XII-1975 dispone en el artlculo 98: 
"La interposicion del recurso (de revision) suspendera la ejecucion de la resolucion 
impugnada por cuanto al pago de multas, siempre que se garantice su importe, 
en los terminos del Codigo Fiscal de la Federacion ante la oficina exactora corres- 
pondiente. Respecto de cualquier otra clase de resoluciones administrativas y de 
sanciones que no sean multas, solo se otorgara con los requisitos que establece (igual 
a la ley de inversiones y marcas citado). 

Vease el articulo 481 del codigo sanitario de los Estados Unidos Mexicanos. 


11. NATURALEZA DEL ACTO QUE DECIDE EL RECURSO 

Dos opiniones se han elaborado para determinar la naturaleza del acto 
que decide el recurso: 

a) La primera opinion afirma que este acto es de naturaleza jurisdic- 
cional. 

b) La segunda opinion afirma que se trata de un acto administrativo. 

Al estudiar anteriormente la distincion entre los recursos administrativos 

y los recursos Jurisdiccionales, afirmamos categoricamente que los recursos 
administrativos son de naturaleza administrativa sin que se confundan con 
los recurrentes (algunos autores si reconocen dicha controversia) sino una 
mera revision de un acto administrativo que la propia autoridad adminis¬ 
trativa o un superior jerarquico de ella, que la obliga a emitir un nuevo 
acto administrativo -no una sentencia- o a ratificar el anterior; a diferencia 
de la impugnacion administrativa que demanda, ademas del particular y la 
administracion, la presencia del juzgador. 

En los recursos administrativos: 

a) No hay una controversia entre la Administracion y el particular 're- 
currente (algunos autores si reconocen dicha controversia), sino una mera 
revision de un acto administrativo que la' propia autoridad administrativa 
o un superior jerarquico de ella, que la obliga a emitir un nuevo acto admi¬ 
nistrativo -no una sentencia-, o a ratificar el anterior; a diferencia de la 
impugnacion administrativa que demanda, ademas del particular y la admi¬ 
nistracion, la presencia del juzgador. 

b) Los recursos administrativos necesariamente no deben inspirarse en 
procedimientos semejantes a los judiciales. Es tipico de la Administracion 
encontrar sus propios y originales caminos para desenvolverse. Los problemas 
juridicos se complican innecesariamente cuando se confunden las jUrisdiC- 
ciones. 

e) La irrevocabilidad de las resoluciones administrativas en el caso a 
estudio -que ponen fin a un recurso-, son propias de numerosos actos ad¬ 
ministrativos. La leyes la que determina la naturaleza del acto administra¬ 
tivo y la que al final de cuentas, debe resolver sobre su estructura definitiva. 




CAPiTULO II 


EL ESTADO ANTE LOS TRIBUNALES 


1. Principios generales.-2. La justicia administrativa.e-S. El control ad¬ 
ministrative de la administracion.-4. El control jurisdiccional de la admi- 
nistracion publica.-5. Controversias en que la Federacion fuese parte.-6. 
Controversias en que la Federacion fuese parte interesada. 

a) Controversias del orden civil que se susciten sobre el cumplimiento 
y aplicacion de leyes federates, o tratados celebrados por el Estado 
mexicano. 

1. De jurisdiccion concurrente. 
n. De jurisdiccion federal exclusiva. 

b) Controversias del orden criminal que se susciten sobre el cumpli¬ 
miento y aplicacion de leyes federales o tratados celebrados por el 
Estado mexicano. 

Controversias en materia de extradicion 

c) Controversias del orden administrative federal que se susciten en- 
tre la administracion publica federal o del Distrito Federal y los 
particulares. 

1. Recursos de revision. 

n. Remisiones que hacen la Constitucion o las leyes administrati- 
vas al conocimiento de los tribunales judiciales federales. 

HI. Controversias en materia agraria. 

IV. Controversias sobre bienes de propiedad nacional. 

V. Diligencias de jurisdiccion voluntaria en materia federal. 

7. Controversias en que la autoridad figura como autoridad respon- 
sable.-S. Controversias constitudionales.-9. Otras controversias de la 
competencia exclusiva de los tribunales judiciales de la Federacion. 

I. PRINCIPIOS GENERALES 

Despues de una larga y compleja evolucion jurfdica y polftica, el Estado 
llega a una organizacion institucional superior, siempre en constante evolu¬ 
cion, que se caracteriza por los siguientes principios: 

a) La supremaefa de un orden constitucional que tiene entre sus elevadas 
finalidades la defensa de las libertades fundamentales del hombre; 
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b) El mantenimiento del Estado de derecho o tutela del orden consti- 
tucional; 

c) El Estado como persona jurfdica; 

d) La teorfa constitucional de la division de poderes regulada por los 
siguientes ordenes jurfdicos formales: 

1. Derecho legislativo o derecho de la organizacion y funcionamiento del Poder 
Legislative Federal; 

2. Derecho administrative o derecho de la organizacion y funcionamiento del 
Poder Ejecutivo Federal; 

3. Derecho judicial o derecho de la organizacion y funcionamiento del Poder 
Judicial de la Federacion, o existencia de un poder que actua de acuerdo con 
normas adjetivas y encauza los procesos y procedimientos y resuelve en ultimo 
termino los conflictos legales. 

e) Un regimen de garantfas y defensas administrativas encaminadas a 
mantener el principio de legalidad. 

De esta manera se integra un sistema constitucional que tiene una doble 
finalidad: por una parte, el Estado debe, frente a las inconformidades que se 
le planteen, justificar legalmente sus actos para precisar que se ha subordi- 
nado al interes general; y por otra parte, para que los particulares dispongan 
de medios o defensas legales que les permitan librarse de los actos indebi- 
dos de los funcionarios o empleados, que al actuar a nombre de las entidades 
publicas, lesionan sus derechos publicos subjetivos. 

El Estado moderno se autolimita y la accion administrativa debe des- 
arrollarse en un circulo de obligaciones gubernamentales, que a su vez origi- 
nan derechos para los particulares, entre los que destaca por su significacion 
el mantenimiento del orden de legalidad. 

Las garantfas deben ser eficaces y contar con medios efectivos para obli- 
gar al funcionario a restablecer el derecho lesionado a un particular. 

Los recursos administrativos -sin salir del marco de la propia Adminis- 
tracion publica-s, dan la oportunidad al particular para obtener la repara- 
cion de un agravio o lesion, y al funcionario o a su superior jerarquico el 
deber de revisar sus actos de inmediato restableciendo el imperio de la ley. 

El desarrollo de los recursos administrativos aun es lento y no propor- 
ciona la eficacia jurfdica que es de desearse, sobre todo si tomamos en cuenta 
que son muy contadas las leyes administrativas que lo establecen y falta 
un codigo general de procedimiento administrative que lo consagre como un 
principio general. 

Los recursos administrativos no son juicios o procedimientos judiciales 
que sigan el rigor del derecho procesal en su planteamiento, la rendicion de 
las pruebas y la resolucion. La Administracion publica no tiene por que se- 
guir procedimientos de estricto derecho en el cumplimiento o ejecucion de 
las resoluciones administrativas, porque el interes general debe asegurarse en 
forma preferente e inmediata. (Vease a Garda Oviedo. Der. Ad. Ed. pd- 
gina 237, 1951.) 
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El Estado, por medio de la ley, crea recursos jurisdiccionales y acciones 
de muy diferente naturaleza, ante jueces que pueden depender del propio 
Poder Judicial o de organos administrativos independientes. 

El Estado, por medio de sus representantes legales, puede comparecer 
ante los tribunales judiciales y los tribunales administrativos, en calidad de 
actor, demandado, tercero perjudicado, heredero, legatario y demas situa- 
ciones previstas por la ley. 

2. LA JUST1CIA ADMINISTRATIVA 

La justicia administrativa comprende el conjunto de principios y proce- 
dimientos que establecen recursos y garantfas de que disponen los particula- 
res para mantener sus derechos. Repetimos, con Fiorini (U-pag. 996, ob, cit.]: 
"Es justicia, pero sobre normas administrativas y conductas administrativas." 

La materia relativa a las acciones que corresponden al Estado, como a los 
particulares con motivo del ejercicio de la funcion publica, puede decirse 
que no se encuentra debidamente explorada. Apenas si el artfculo 27, pa- 
rrafo X de la Constitucion, alude al ejercicio de las acciones.' 

La doctrina administrativa se ha esforzado por caracterizar las acciones y los 
recursos. "Los recursos administrativos son de naturaleza-distinta a los recursos o 
acciones contenciosas. En aquellos la Administracion actua como tal en funcion 
administrativa, y el pronunciamiento que dicta es siempre una decision adminis¬ 
trativa; en cambio, en estos, el organo competente actua en funcion jurisdiccional 
y su resolucion constituye una sentencia."2 

Los recursos administrativos no originan juicios en su sentido procesal, 
ya que deben considerarse como revisiones que de sus actos hace la Admi¬ 
nistracion para enmendar sus errores. 

Por lo que se refiere a la naturaleza jurfdica de las acciones administra¬ 
tivas, pueden clasificarse en dos grupos: 

a) Acciones administrativas ante los organismos y tribunales adminis¬ 
trativos; 

b) Acciones administrativas ante los tribunales federales," 


1 Jesus Gonzalez Perez. Justicia administrativa. LE. Pols. Madrid. 1958. 

Bartolome A. Fiorini. Teoria de la Justicia administrativa. Ed. Alfa. Buenos Aires. 

Giovanni Salemi. La Giustizia amministrativa. Padova. Ed. Milani, 1952. 

Pietro Bodda, Giustizia amministrativa. Giappichelli ed. Torino. 

Enrico Guicciardi La Giustizia amministratiua, Padova. Milani. 1957. 

Leopoldo Piccardi-. Studi sulla Giustiiza amministrativa e altri scritti di diritto Pro- 
cessuale, Milano. Dott A. Giuffre editore. 1968. 

2 Salvador Urbina. "Interpretacion de la fraction X del artfculo 27 de la Constitucion 
en la Suprema Corte de Justicia de la Nation," Revista de Ciencias Sociales. Mexico. Torno 
IIJ. Num. 7. Agosto de 1926. 

3 La palabra accion viene del latfn jurfdico actio. Desde el punto de Vista procesal 
nos interesan dos acepciones del concepto de accion: "La primera como Temed.io jurfdico 
por el cual una persona privada o el ministerio publico pide a un tribunal aplique la ley 
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El concepto de accion tanto en el derecho procesal civil como en el 
derecho procesal administrativo, ofrece discrepancias que provocan proble- 
mas no siempre resueltos satisfactoriamente. 

La funcion jurisdiccional corresponde normalmente al Poder Judicial, pero se 
diferencia fundamentalmente de las otras funciones, la legislativa y la adminis- 
trativa, en la iniciativa de accion de sus organos. En la accion procesal el derecho 
de las partes nace de las mismas relaciones juridicas. Resultados y consfderandos, 
tanto en la demanda, como en la contestacion, el alegato, la sentencia y la,ape- 
lacion, fundan su propia estructura: los hechos de la vida social que son configu- 
rados por el orden juridico y la presencia de los organos jurisdiccionales encargados 
socialmente de restablecer cualquier perturbacion de los poderes o facultades de las 
personas. 

Si no existieran conflictos la actividad judicial serfa muy limitada. Pero 
la vida social es un constante choque de intereses, de pasiones y en general 
de derechos. La presencia del juez revela una larga evolucion de la justicia 
para evitar que cualquier persona se haga justicia por su propia mano, pues 
la experiencia ha demostrado que es mas fuerte el que domina y no el que 
tiene mejor derecho. La mision del juez es de armonfa social y del normal 
restablecimiento de las relaciones humanas. 

La accion aparece en el derecho administrativo como una facultad en los 
individuos y un poder en los organos del Estado, que les permite poner en 
actividad la inerte maquinaria judicial, cumpliendo con requisitos procesales 
basicos, que dan impulso suficiente para seguir cada uno de los caminos que 
el procedimiento jurisdiccional senala, para llegar a la meta que es la senten¬ 
cia o resolucion judicial. 

3. EL CONTROL ADMINISTRATIVO DE LA ADMINISTRACION 

De acuerdo con nuestra, legislacion constitucional y administrativa -en 
un sistema inacabado por no integrarse el tribunal de plena autonomia que 
ordena el artfculo 104 de la Constitucion-, existen diversos organismos y tri- 
bunales administrativos, de limitada jurisdiccion, ante los cuales los particu- 
lares dirimen sus acciones por actos de la Administracion publica, que los 
perjudican; o por la propia Administracion en los casos que senalamos, como 
el procedimiento de lesividad. 

Estos procedimientos y procesos ante organismos y tribunales adminis¬ 
trativos, son los siguientes: 

en un caso determinado. La segunda como toda demanda interpuesta ante el tribunal. Las 
leyes usan por lo cornun la palabra accion en este sentido." Henri Capitant. Vooabulario 
juridico, pag. 10. Eds. Depalma. 161. Para Perraud Charmentier. Ob. cit. 18: "La accion 
es un recurso ante el poder judicial al cual se demanda reconocer el derecho controvertidO, 
o de hacer respetar el derecho violado, la accion es el corolario inseparable del derecho, 
tiene su misma naturaleza y su mismo caracter," Vease tambien el Diccionario de Derecho 
procesal civil de don Eduardo iPallares, pdgs. 12 y sfgts., en diversas acepciones de la 
palabra accion. 
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a) Recursos administrativos establecidos en.Jas leyes administrativas. La via ju¬ 
dicial no se inicia hasta que se resuelven estos recursos. 

Es conveniente recordar la nueva Jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus- 
ticia de la Nacion (1975): 

Pluralidad de recursos administrativos. Aunque la Suprema Corte de Justicia 
ha sentado jurisprudencia en el sentido de que el juicio de amparo no procede 
contra actos que no sean definitivos, tambien ha resuelto en numerosas ocasiones 
que dicha jurisprudencia no tiene aplicacion cuando la ley senala dos vfas para 
reclamar contra un acto administrative, la administrativa y la judicial, y ya se ha 
hecho uso cfeTla primera, porque aun cuando procediera tambien la segunda, habien- 
dose ya estudiado y discutido el acto que se reputa atentatorio y ofdo al quejoso 
en defensa, serfa innecesario exigirle la prosecucion de un segundo procedimiento, 
sin beneficio para parte alguna de las interesadas, y sf con notable perjuicio para 
las mismas, por la demora para obtener otra resolucion definitiva en otro procedi¬ 
miento, pero sobre la ( misma cuestion ya resuelta en un procedimiento optativo. 
Tesis 508, pag. 835, Segunda Sala. 

Recursos ordinarios, en'amparo administrative, que nQ hay obligacion de ago- 
tar antes de promoverlo. Tesis 509, pag. 840. Segunda Sala. 

b) Procedimientos administrativos o jurisdiccionales, de revocacion, nulidad, ca- 
ducidad, reversion, prescripcion, rescision y otros; establecidos para restablecer el 
orden jurfdico lesivo a un particulat..o contrario al orden publico; 

c) Procedimientos administrativos de oposicion a que aluden algunas leyes ad¬ 
ministrativas. Vease la ley reglamentaria del artfculo 27 constitucional en materia 
de explotacion y aprovechamiento de recursos minerales, articulos 69 y 70; la ley de 
aguas de propiedad nacional, artfculo 126; y otras leyes administrativas; 

d) Tribunal fiscal de la Federacion, al cual nos referiremos pormenorizada- 
mente mds adelante, que comprende diversos tipos de cont$otiQSQradjminislrati.YQ 
tales como: 

1. El contencioso fiscal en general; 

’2. Aspectos del contencioso de la seguridad social. Artfculo 22, fracciones V 
y VI de la ley organica del tribunal fiscal de la Federacion; 

3. Aspectos del contencioso del contrato de obras publicas. Artfculo 22, frac¬ 
cion VII de la misrna ley; 

4. El contencioso de la responsabilidad estatal y de los funcionarios y empleados 
publicos. Artfculo 22, fraccion VIII de la misma ley; 

5. El tribunal de lo contencioso administrative del Distrito Federal. (D. O. F. 
del 17 de marzo de 1971.) 

e ) El contencioso del derecho laboral administrative: Tribunal de Conciliacion 
y Arbitraje de los Trabajadores al Servicio del Estado. (D. O. F. del 28 de diciem- 
bre de 1963), reglamentario del artfculo 123, apartado B de la Constitucion, al cual 
nos referimos en el capftulo relativo a la funcion publica; 

f) El contencioso de derecho laboral administrative de las instituciones paraes- 
tatales: Artfculo 123, apartado A de la Constitucion, fraccion XXXI. Junta Federal 
de Conciliacion y Arbitraje. (Ley federal del trabajo, D. O. F. del 1? de abril 
de 1970)3; 

g) El contencioso administrative agrario: Artfculo 27 constitucional. Procedf- 
mientos administrativos a los que alude la ley de reforma agraria (D. O. F. del 16 
de abril de 1971); 
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li) El contencioso de la seguridad social militar: Direccion de Pensiones Mili¬ 
tates y ley de seguridad social para las fuerzas armadas. 


4. EL CONTROL JUR1SDICCIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Nuestro sistema constitucional esta organizado de tal manera que cual- 
quier acto que es lesivo a un particular por actos de la Administracion pu- 
blica, puede desembocar al conocimiento de los tribunales judiciales federales 
a instancia de los interesados. 

Todos los procedimientos administrativos y las resoluciones administrati- 
vas que los culminan, sean de autoridades administrativas o de tribunales ad¬ 
ministrativos, encuentran facil acceso dentro de la competencia del Poder 
Judicial de la Federacion.t 

"No solamente es el juicio de amparo, en lenguaje ordinario, algo mas que 
un medio para hacer cumplir las garantfas constitucionales, sino que ademas es el 
unico medio con que tales garantfas son mantenidas en 'vigor en Mexico. En la 
dinamica polftica contemporanea ya no aparece el Estado como el unico agente 
que puede hacer peligrar los derechos constitucionales del individuo, sin embargo, 
el juicio de amparo solo puede ser invocado contra alguna autoridad. Aun en el 
caso de estar implicados organos del gobierno, puede haber otros recursos disponi- 
bles." J. A. C. Grant. El control de la constitucionalidad de las leyes. Una contri- 
bucion de las Americas a la Ciencia Polftica. Fac. de Der. de la UNAM. Mexico, 
1963, pag. 55. 

Un principio general se encuentra consignado en el artfculo 27 parrafo 
scptimo, fraccion VI, tercer inciso, de la Constitucion: 

"El ejercicio de las acciones que corresponden a'la nacion, por virtud de las 
disposiciones del presente artfculo, se hard efectivo por el procedimiento judicial; 
pero dentro de ese procedimiento y por orden de los tribunales correspondientes, 
que se dictara en el plazo maximo de un mes, las autoridades administrativas pro- 
cederan, desde luego, a la ocupacion, administracion, remate o venta de las tierras 
o aguas de que se trate y todas sus accesiones, sin que en ningun caso pueda revo- 
carse lo hecho por las mismas autoridades antes de que se dicte sentencia ejecu- 
toriada." 

Las controversias en materia civil, criminal y administrativa, que se SO 
meten al conocimiento de los tribunales judiciales federales, son las si- 
guientes: 

1. Controversias en que la Federacion fuese parte; 

FI. Controversias en que la Federacion fuese parte interesada: 


4 "La accion procede en juicio aun cuando no se exprese su nombre con tal que se 
determine con claridad cual es la causa de la prestacion: 1 
Jurisprudencia. S. C. Tesis numero 15. 

Tomo 17. pag. 1283; T. 19, pag. 593; T. 26, pags. 945 y 2346; T. 86, pag. 1552. 
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a) Controversias del orden civil: 

1. De jurisdiccion concurrente; local o federal. 

2. De jurisdiccion federal exclusiva. 

b) Controversias del orden criminal. 

c) Controversias del orden administrativo federal: 

1. Recurso de revision; 

2. Remisiones de las leyes administrativas; 

3. Controversias en materia agraria, 

IIJ. Controversias en que la autoridad federal figura como autoridad 
responsable: 

a) Por actos de autoridad que violen las garantias individuales. 

b) Por leyes que violen las garantias individuales. 

c) Por reglamentos que violen las garantias individuales. 

d) Casos en que la Federacion vulnera o restringe la soberania de los 
Estados y casos en que los Estados invaden la esfera de la autoridad federal. 

IV. Controversias constitucionales; 

V. Otras controversias exclusivas de los tribunales judiciales de la Fe¬ 
deracion. 


5. CONTROVERSIAS EN QUE LA FEDERACION FUESE PARTE 

Articulo 104 de la Constitucion: 

"Corresponde a los Tribunales de la Federacion: Fraccion III. De aquellas en 
que la Federacion fuese parte." 

Articulo 105 de la Constitucion: 

"Corresponde solo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocer... asi 
como de aquellas en que la Federacion sea parte en los casos que establezca la ley." 

Ley organica del Poder Judicial de la Federacion, articulo 11, fraccion IV: 

"Corresponde a la Suprema Corte de Justicia conocer en Pleno: IV. De las con- 
trov;rsias en que la Federacion fuese parte cuando a juicio del pleno se consideren 
de Importancia trascendente para los intereses de la nacion, oyendo el parecer del 
Procurador General de la Republica." 

Ley organica citada: Articulo 43, fraccion VI: 

Los jueces del Distrito Federal en materia civil conoceran: VI. De las contro¬ 
versias en que la Federacion fuese parte, salvo lo dispuesto en la fraccion IV del 
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artfculo 11 de esta ley, en cuyo caso el juez de autos, de oficio o a peticion fundada 
de cualquiera de las partes enviara el expediente al pleno de la Corte. 

La ley organica del ministerio publico federal indica que son facultades 
y obligaciones del Procurador General de la Republica: 

Artfculo 15, fraccion VI. "Intervenir personalmente en todos los negocios en 
que la Federacion fuese parte; en los casos de los ministros, diplomaticos y consu- 
les generales, y en aquellos que se suscitasen entre dos o mas Estados de la Union 
entre un Estado y la Federacion o entre los poderes de un mismo Estado y en 
los demas que sean de la privativa competencia de la Suprema Corte de Justicia, 
excepcion de los de amparo que se regiran por su propia ley." 

Es necesario fijar el criterio de cuales son "las controversias en que la 
Federacion fuese parte". Este tema ha sido vivamente discutido a proposito 
del control jurisdiccional de la legalidad de los actos de la Administracion." 

El antecedente inmediato de esta fraccion lo encontramos en la Constitu- 
cion norteamericana de 1787. En efecto, el artfculo III, seccion 11, inciso 1, 
indica que el poder judicial conocera, entre otras facultades, de las contro¬ 
versias en que la Federacion fuese parte. Y el inciso 2 del propio artfculo 
indica que la Suprema Corte conocera en una sola instancia de aquellos casos 
en que un Estado fuese parte inieresadae 

Sin embargo, debe decirse que la evolucion de esos precedentes semejan- 
tes ha sido diversa en Mexico que en los Estados Unidos del Norte. 

La expresion de "controversias en que la Federacion fuese parte", parte de la 
Constitucion de 1824 que en sus artfculos 142 y 143 establecfa la competencia 
de los tribunales de circuito para conocer "de las causas civiles cuyo valor pase de 
quinientos pesos, y en las cuales este interesada la Federacion". Los juzgados de dis- 
trito conoceran de estas controversias cuando no excedan de dicha cantidad. Esta 
materia fue reglamentada por los artfculos 22 a 24 de la ley del 14 de febrero 
de 1826. El artfculo 22, fraccion VI, da competencia a la Corte para conocer de las 
disputas que se susciten sobre contratos o negociaciones celebrados por el gobierno 
supremo o por su orden expresa y terminante. Los preceptos de referenda limitan 
la competencia de la Corte a la segunda y tercera instancia en "las controversias 
sobre contratos o negociaciones celebrados por los comisarios generales, sin orden 
expresa del gobierno. La fraccion III, del artfculo 22, permite a la Corte el cono- 
cimiento de las mismas controversias, si los contratos o negociaciones se celebraron 
por agentes subalternos a los comisarios generales, sin orden de estos ni del gobierno. 
La fraccion IX del aludido artfculo da competencia a la Corte, “la tercera instan¬ 
cia de los negocios civiles que la admitan, en que la Federacion este interesada". 


5 Jorge Vera Estanol. [En que juicios es parte la FederacidnT Cuestiones juridico cons- 
ti tucionales. 

Antonio Carrillo Flores. Ob. cit., pagina 214. 

6 "Que debe entenderse por Federacion para los efectos del articulo 105 constitucio- 
nal." Sem, Jud. Fed. Sexta epoca. Vol. m, pag. 35. T. XVIII, pftgina 59. T. IX, pagina 41. 

Otras ejecutorias que deben consultarse de la sexta epoca: Tomo V, pagina 70. To® 0 
IV, pagina 87. Tomo ni, pagina 21. Tomo HI, paginas 29 y 35. Tomo 1, pagina 33. 
Tomo V, pagina 80. 
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La Constitucion de 1857 contuvo dos disposiciones sobre esta materia, el 
artlculo 97, fraccion III: Corresponde a los tribunales de la Federacion cono- 
cer: III. De aquellas en que la Federacion fuere parte. (Zarco, tomo H, pa- 
ginas 484 y 845, 446 a '196, 562, 590, 620 Y 621.) Y el artlculo 98: “Go- 
rresponde a la Suprema Corte de Justicia desde la primera instancia el 
conocimiento de las controversias que se susciten de un Estado con otro y de 
aquellas en que la Union fuese parte," 

Este empleo de los conceptos "Federacion" y "Union" dio origen a que don 
Jacinto Pallares formulara esta interpretacion en su obra El poder judicial: "La 
palabra Union, significa el interes que tiene la nacion mexicana como persona 
moral contratante u obligada civilmente por medio del supremo gobierno; y as! 
cuando se dice que esta interesada la Union, en una cuestion judicial, se quiere 
expresar la idea de que la nacion mexicana es actor o reo en juicio civil, en virtud 
del contrato o cuasi-contrato que en su nombre celebro el Ejecutivo de la Union. 
La palabra Federacion tiene una significacion limitada, pues se refiere a todo in¬ 
teres fiscal, y no supone por lo mismo, que la nacion mexicana como persona moral 
ha contratado, sino solo obligaciones y derechos provenientes de la legislacion fiscal 
deducibles en juicio." 

La doctrina de la epoca no acepto esta interpretacion, porque considero 
que tanto Federacion como Union eran sinonimas, 

El codigo federal de procedimientos civiles de 1897 ordeno: 

Art, 45. Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: Frac. 11, De 
aquellos en que la Federacion fuese parte. 

Art, 46. Corresponde a la Suprema Corte de Justicia de la Federacion, desde 
la primera instancia, el conocimiento de las controversias que se susciten de un 
Estado con otro, y de aquellas en que la Union fuere parte. 

Artlculo 55, fraccion II. La segunda sala de la Suprema Corte conocera 
en segunda instancia: 

"II. De las controversias en que la Federacion fuese parte. 

Se entiende que la Federacion es parte cuando tenga que ejercitar derechos 

o cumplir obligaciones emanadas de la ley o de contratos celebrados por los secre- 
tarios de Estado, siempre que en uno y en otro caso se afecten los intereses gene¬ 
rates de la nacion." 

Artlculo 56. "La tercera Sala de la Suprema Corte conocera en primera 
instancia, de los negocios a que se refiere el articulo anterior." 

En la exposicion de motivos del codigo federal de procedimientos civiles del 6 
de octubre de 1897 (pags. 38 a 51), la comision presidida por el senor licenciado 
Luis G. Labastida, se vio obligada a hacer un pormenorizado analisis de las dife- 
rentes opiniones que en aquella epoca prevalecian para determinar cuales eran las 
COntroversias en que la Federacion es parte. La comision llego a esta conclusion: 

"Esto dio motivo a dos observaciones: es la primera que con frecuencia los secre- 
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tarios de Estado celebran contratos sobre asuntos de caracter may especial, y cuyo 
interes baladl los aleja naturalmente del grupo de negocios cuya decision ha querido 
encomendarse solamente al tribunal supremo; es la segunda, que en el mismo caso 
pueden encontrarse ciertos derechos y obligaciones emanados de la ley, y deseosa la 
comision de no considerar en esta prerrogativa, sino los asuntos de positiva impor- 
tancia, se propuso aprovechar todos los elementos referidos y redacto la definicion 
que contiene la fraccion U del articulo 55, solo para el efecto de la competericia." 

El codigo federal de procedimientos civiles del 26 de diciembre de 1908 
lo mismo que la ley organica del Poder Judicial de la Federation de 
1908 abandonan el proposito de definir los casos en que la Federacion es 
parte, reduciendose a fijar la competencia. 

La Constitucion de 1917 en su texto original se concreto a mantener la misma 
situacion jurfdica de la Constitucion de 1857, cambiando el termino Union por el 
de Federacion. 

La Suprema Corte ha mantenido una evolucion contradictoria en la interpre- 
tacion del concepto de los casos en que la Federacion es parte. En particular son 
dignas de estudio las ejecutorias de los juicios de la Companla constructora Richard¬ 
son y la ejecutoria del caso Mercedes. En la doctrina predomino la misma decorien- 
tacion si se examina la obra de Jorge Vera Estanol: Cuestiones juridico.constitucio- 
nales (1923, Los Angeles, E.U.A.), en particular el capftulo U relativo a: en que 
juicios es parte la Federacion. 

La ultima reforma constitucional mantuvo el texto del articulo 104, fraccion In 
al ordenar: Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: "UI. De aque- 
llas en que la Federacion fuese parte." En cambio si reforma el articulo 105 de 
la propia Constitucion, al senalar los casos que corresponden solo a la Suprema 

Corte conocer: .as! como de aquellos en que la Federacion sea parte en los 

casos que establezca la ley." 

Nuestros tribunales judiciales han discutido ampliamente cuando la Federacion 
es parte, habiendose originado dos opiniones diferentes; 

a) Ha sostenido la Suprema Corte -en un primer criterio-s, que "la Fede¬ 
racion es parte solamente en aquellos casos en que el Estado interviene como 
persona juridica sometida al derecho civil, de tal manera que no tiene ese carac¬ 
ter cuando se discuten actos del Estado ejecutados en su caracter de autoridad". 

b) En un segundo criterio ultimo, se ha sostenido que "la Federacion es solo 
parte en aquellos negocios en que es precisamente la propia Federacion la que 
interviene, sin que sea jurfdico confundir a la entidad, Estados Unidos Mexicanos, 
con la forma de gobierno que tiene adoptada, ni con alguno de los tres poderes 
mediante los cuales se ejerce la soberanla de la nacion, ni menos aun con alguno 
de los organos de cualquiera de estos tres poderes"." 

Para los casos en que la Federacion no es sujeto pasivo pueden consultarse estas 
ejecutorias de la sexta epoca: T. XV, pags. 110 Y 117. 

La ley organica del Poder Judicial de ,1a Federacion expresa que corresponde 
a la Suprema Corte de Justicia conocer en pleno: 8 Art. II, fraccion IV. "De las 


7 Informes del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion correspon- 
dientes a los anos de 1955, 1956 Y 1957A 

8 Ley organica del Ministerio Publico Federal. D. O. F. del 26 de noviembre de 1955. 
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controversias en que la Federacion fuese parte cuando a juicio del Pleno se con- 
sidere de importancia trascendental para los intereses de la Nacion, oyendo el pare- 
cer del Procurador General de la Republica." 

En resumen: nuestra evolution juridica se aparta sustancialmente de las fuentes 
originales en Norteamerica, Con su poder soberano el Estado se autolimita permi- 
tiendo que se le pueda enjuiciar ante los tribunales federales. Sin embargo, debernos 
preguntarnos hasta que punto la resolucion que dicten esos tribunales es mera- 
mente declarativa. El engranaje de nuestra vida constitucional establece ciertos 
preceptos que deben cumplirse estrictamente. 

Desde luego el artfculo 73 de la Constitution, fraccion VIII considera entre 
las facultades del Congreso de la Union: la de reconocer y mandar pagar la deuda 
publica nacional. Por otra parte el artfculo 126 de la misma Constitucion orde- 
na que: 

"No podra hacerse pago alguno que no este comprendido en el presupuesto o 
determinado por ley posterior." 

A diferencia de otros pafses de America Latina, no se ha expedido una ley 
reglamentaria del ejercicio de las acciones que corresponden a los particulares en 
los casos en que la Federacion fuese parte. 

Es el codigo federal de procedimientos civiles el que nos orienta en los efectos 
de las sentencias. El artfculo 4 ordena: 

"Las instituciones, servicios y dependencias de la administracion publica de la 
Federacion y de las entidades federativas' tendran, dentro del procedimiento judi¬ 
cial, en cualquier forma en que intervengan la misma situacion que otra parte 
cualquiera; pero nunca podra dictarse, en su contra, mandamiento de ejecucion ni 
providencia de embargo, y estaran exentos de prestar las garantfas que este codigo 
exija de las partes. Las resoluciones dictadas en su contra seran cumplimentadas 
por las autoridades correspondientes, dentro de los lfmites de sus atribuciones. La 
intervencion que en diversos casos ordena la ley se de al ministerio publico no 
tendra lugar cuando en el procedimiento intervenga ya el Procurador General de 
la Republica o uno de sus agentes, con cualquier caracter de representacion." 

Es el mismo codigo federal de procedimientos civiles el que senala los procedi¬ 
mientos a seguir en las controversias a las que nos venimos refiriendo. No es exacto 
Como afirma el artfculo 4? que el Estado tiene la misma situacion que los particu¬ 
lares, porque ademas del privilegio a que alude el mismo precepto se establecen 
otras limitaciones dentro del procedimiento judicial establecido por dicho codigo. 

6. Controversias en que la federacion fuese parte interesada 

Artfculo 104 constitucional, fraccion 1. Corresponde a los tribunales de la 
Federacion conocer: Fraccion I, parrafo primero: "De todas las controversias 
del orden civil o criminal que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion 
de leyes federales o de los tratados internacionales celebrados por el Estado 
mexicano..." 

Como puede observarse, este precepto comprende todas las controversias 
en que la Federacion este interesada, al cual hada alusion el texto anterior 
de esta misma fraccion. La expresion "controversias del orden civil o crimi¬ 
nal" la encontramos por primera vez en el artfculo 97, fraccion VI, de la 
Constitucion de 1857, al expresar: "Corresponde a los tribunales de la Fede- 
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racion conocer: ... VI. De las del orden civil o criminal que se susciten a 
consecuencia de los tratados celebrados con las potencias extranjeras." 

En numerosas leyes, administrativas se suscitan "asuntos civiles o pena- 
les" que son de la competencia de los tribunales de la Federacion. En ellos 
evidentemente esta interesada la autoridad administrativa, que es la causa y 
motivo de las decisiones administrativas. 

El artlculo 1? de la ley organica del ministerio publico federal determina 
las atribuciones de esta institucion al intervenir en los juicios en que la Fede¬ 
racion esta interesada. 

Hemos de considerar tres tipos de controversias: 

a) Controversias del orden civil que se susciten sobre el cumplimiento y 
aplicacion de leyes federates o de tratados celebrados por el Estado mexicano. 
Artlculo 43 de la ley organica del Poder Judicial de la Federacion. Compe¬ 
tencia de los jueces del Distrito Federal en materia civil. 

1. De jurisdiccion concurrente. (Por Ej. codigo de comercio.) 

Artlculo 104, fraccion I, parrafo primero, parte conducente: 

"... Cuando dichas controversias solo afecten intereses particulares, podran co¬ 
nocer tambien de ellas, a election del actor, los jueces y tribunales de los Estados, 
del Distrito Federal. Las sentencias de primera instancia podran ser apelables para 
ante el superior inmediato del juez que conozca del asunto en primer grado." 

"Ley organica del Poder Judicial de la Federacion. Artlculo 43, fraccion 1. 
Los jueces de distrito del Distrito Federal en materia civil conoceran: 1. De las 
controversias del orden civil que se susciten entre particulares con motivo de la 
aplicacion de leyes federales, cuando el actor elija la jurisdiccion federal, en los 
terminos del artlculo 104, fraccion 1 de la Constitution." 

La Ley de invenciones y marcas (D. O. F. del 10 de febrero de 1976, puede 
originar controversias entre los mismos particulares, que son de jurisdiccion 
concurrente, dado su caracter federal y mercantil. 

Lo mismo puede decirse de la aplicacion de la Ley reglamentaria del 
artlculo 27 constitucional en materia minera, publicada en el D. O. F. del 22 
de diciembre de 1975. 

D. De jurisdiccion federal exclusiva: (Leyes administrativas y codigo fe¬ 
deral de procedimientos civiles.) 

Ya sea en materia civil-administrativa en los casos en que la Federacion 
actua como persona de derecho privado; o en los juicios universales: Heren- 
cias, quiebras, etc. 

El codigo federal de procedimientos civiles en el libro tercero denomi- 
nado "Procedimientos especiales", tltulo I, capltulo 1. "Concursos" establece 
el artlculo siguiente: 

505. La hacienda publica federal no entra en los juicios universales. Asegu- 
rados administrativamente los intereses que persiga, respondera, ante los tribuna¬ 
les federales, de las reclamaciones que se hagan contra la legitimidad de su pro 
cedimiento o la preferencia en los pagos de credito. 
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En el capftulo II del juicio de sucesion se dispone en el artfculo 510. 
En los juicios de sucesion, si la Federacion es heredera o legataria en concu- 
rrencia con los particulares, el juez de los autos remitira, al de Distrito, copia 
de la clausula respectiva y demas circunstancias conducentes, a efecto de cjuc 
haga las declaraciones que correspondan. 

Los artfculos 511 y 512 regulan esta materia. 

b) Controversies del orden criminal que se susciten sobre el curnplimicn- 
to y aplicacion de leyes federates o de tratados celebrados por el Estado mexi- 
cano. (Artfculo 104, fraccion I, de la Consritucion.) 

Artfculo 73, fraccion XXI. El Congreso tiene facultad: XXI. "Para definir 
los delitos y faltas contra la Federacion y fijar los castigos que por ellos de¬ 
ban imponerse." 

Articulo 21 constitucional: "La imposicion de las penas es propia y ex- 
elusiva de la autoridad judicial..." 

Codigo penal para el Distrito Federal en materia de fuero comun y para 
toda la Republica en materia de fuero federal. 

Las leyes administrativas: federates contienen un capitulo sancionador en 
el que se precisan los delitos o infracciones que suscita la aplicacion de dichas 
leyes. i 

Artfculo 41 de la ley organica del poder judicial de la Federacion esta- 
blece la competencia de los jueces de distrito del Distrito Federal en materia 
penal, y en los mismos terminos para los demas jueces. Art, 45: 

Art. 41. Son delitos del orden federal: 

a) Los previstos en las leyes federates y en los tratados; 

b) Los senalados en los artfculos 2 a 5 del codigo penal; 

e) Los oficiales o comunes cometidos en el extranjero por los agentes diplo- 
maticos, personal 'oficial de las legaciones de la Republica y consules mexicanos; 

d) Los cometidos en las embajadas y legaciones extranjeras; 

e) Aquellos en que la Federacion sea sujeto pasivo; 

1) Los cometidos por un funcionario o empleado federal, en ejercicio de sus 
funciones o con motivo de ellas; 

g) Los cometidos en contra de «un funcionario o empleado federal, en ejer¬ 
cicio de sus funciones o con motivo de ellas; 

h) Los perpetrados con motivo del funcionamiento de un sen’icio frubltco fe¬ 
deral, aunque dicho servicio este descentralizado o concesionado; 

i) Los perpetrados en contra del funcionamiento de un sen’icio pi'iblico fede. 
ral o en menoscabo de los bienes afectados a la satisfaccion de dicho servicio, aun¬ 
que este se encuentre descentralizado o concesionado; 

j) Todos aquellos que ataquen, dificulten o imposibiliten el ejercicio de algu- 
na atribucion o facultad reservada a la Federacion: 

11 ." 

Por via de ejemplo citamos a continuacion la Lfiy de Invenciones y mar- 
cas (D. O. F. del 10 de febrero de 1976) que dispone en su artfculo 215: 

"Son competentes'los tribunales de la Federacion para conocer de Jos delitos 
a que se refiere el artfculo 211. Tambien conocerdn de las controversias civiles 


33 . 11 
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que se susciten con motivo de la aplicacion de esta ley. Cuando dichas controversias 
afectan solo intereses particulares, podran conocer de ellas, a eleccion del actor, 
los tribunales del orden comun.” 


Controversias en materia de extradicion 

La ley de extradicion internacional fue publicada en el D. O. F. 29 de diciem- 
bre de 1975, en ella se senalan los tramites y soluciones que se originan con su 
aplicacion. 

Esta ley aparece como reglamentaria del artlculo 119 constitucional que ordena: 

Art. 119. "Cada Estado tiene obligacion de entregar sin demora los criminales 
de otro Estado o del extranjero, a las autoridades que los reclamen." 

"En estos casos, el auto del juez que mande cumplir la requisitoria de extra- 
dicion, sera bastante para motivar la detencion por un mes, si se tratare de 
extradicion entre los Estados y por dos meses cuando fuere internacional." 

El artlculo 24, fraccion XII de la ley organica del poder judicial, ordena: 

Corresponde a la Primera Sala: .XII. De las controversias cuya resolucion 

encomienda a la Suprema Corte de Justicia la ley reglamentaria del artlculo 119 
de la Constitucion." 


e) Controversias del orden administrativo federal 

Nuestra Constitucion en el artlculo 104, fraccion 1, parrafo segundo, ha 
establecido el sistema de lo contencioso administrativo para dirimir las con¬ 
troversias que se susciten entre la Administracion publica federal o del Dis¬ 
trito Federal y los particulares. 

Este sistema aun no se realiza en tocla su plenitud, y se estudia por el go- 
bierno federal la posibilidad de establecer un tribunal de lo contencioso ad¬ 
ministrativo de plena jurisdiccion o de plena autonomla para dictar sus fallos. 

En algunas materias se han organizado .tribunales como el tribunal fiscal 
de la Federacion, el tribunal federal de Conciliacion y Arbitraje de los traba- 
jadores al servicio del Estado, la Direccion de Pensiones Militares y el con¬ 
tencioso del D. F., Y algunos procedimientos contenciosos al que aluden 
algunas leyes administrativas. 

Por hoy, debemos partir de esos tribunales para situar la naturaleza de 
ellos, y sus funciones y las posteriores intervenciones de los tribunales judi- 
ciales de la Federacion. 

El artlculo 104, fraccion 1, i parrafo tercero de la Constitucion, ordena: 

"Las leyes federates podran instituir tribunales de lo contencioso-administrativo 
dotados de plena autonomla para dictar sus fallos, que 'tengan a su cargo dirimir 
las controversias que se susciten entre la Administracion Publica Federal o del 
Distrito Federal , y los particulares, estableciendo las normas para su organizacion, 
su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones...” 
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La intervencion de los tribunales judiciales federales es la siguiente: 

/. Recurso de revision 

El artfculo 104, fraccion 1, parrafo tercero de la Constitucion, ordena: 

"Procedera el recurso de revision ante la Suprema Corte de Justicia contra las 
resoluciones definitivas de dichos tribunales administrativos, solo en los casos que 
senalen las leyes federales, y siempre que esas resoluciones hayan sido dictadas como 
consecuencia de un recurso interpuesto dentro de la jurisdiccion contencioso-admi- 
nistrativa," 

"La revision se sujetara a los tramites que la ley reglamentaria de los artfcu- 
los 103 y 107 de esta Constitucion fije para la revision en amparo indirecto, y 
la resolucion que en ella dicte la Suprema Corte, quedara sujeta a las normas que 
regulan la ejecutoriedad y cumplimiento de las sentencias de amparo." 

La ley organica del poder judicial de la Federacion contiene las siguientes 
disposiciones relativas: 

Artfculo 25. Corresponde a la segunda sala: 

.VI. De los recursos que las leyes establezcan en los terminos del tercer 

parrafo de la fraccion 1 del artfculo 104 de la Constitucion..." 

Artfculo 27. Corresponde a la cuarta sala: 

"...De los juicios de amparo de unica instancia contra laudos de los tribu¬ 
nales del trabajo, por violaciones cometidas en ellos o durante la secuela del pro- 
cedimiento cuando se trate: a) De laudos dictados por juntas centrales de conci¬ 
liacion y arbitraje, en conflictos de caracter colectivo; b) De laudos dictados por 
autoridades federales de conciliacion y arbitraje en cualquier conflicto; y e) De 
laudos dictados por el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje de los traba- 
jadores al servicio del Estado," 

Artfculo 36, fraccion 1: 

"Los tribunales de circuito conoceran: 1. De la tramitacion y fallo de apela- 
cion, cuando proceda este recurso, en los asuntos sujetos ,en primera instancia a 
los juzgados de distrito. 

. Artfculo 42. Los jueces de distrito del Distrito Federal en materia admi- 
nistrativa conoceran: 

1 . tie las controversias que se susciten con motivo de la aplicacion de las 
leyes federales, cuando deba decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto 
de autoridad o de un procedimiento seguido por autoridades -administrativas; 

• V. De los amparos que se promuevan contra actos de tribunales administra- 
tlVOS o del trabajo, ejecutados en el .juicio, fuera de dl o despues de concluido, 
o que afecten a personas extranas al juicio..." 
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De acuerdo con el artlculo 45, esta jurisdiccion se extiende a todos los 
juzgados del Distrito de la Republica. 

La ley organica del poder judicial de la Federacion, artlculo 7 bis, frac¬ 
cion 1, inciso b) dispone (reforma): 

Son competentes los tribunales colegiados de circuito para conocer: 

b) "En materia administrativa, de sentencias dictadas por tribunales adminis- 
trativos o judiciales, en todos los casos, si son locales, y, tratandose de .Iederales, 
siempre que el interes del negocio no exceda de quinientos mil pesos, o sea de 
Cuantia indeterminada, salvo lo dispuesto en el artlculo 25, fraccion III, de esta 
ley. En este caso, el tribunal a instancia fundada de cualquiera de las partes o 
de oficio remitira el expediente a la Segunda Sala de la Suprema Corte de Jus- 
ticia." 

c) En materia civil o mercantil, de sentencias respecto de las que no pro- 
ceda el recurso de apelacion, de acuerdo con las leyes que las rigen, o de 
sentencias dictadas en apelacion siempre que no se trate de controversias SO- 
bre acciones del estado civil, ni de juicios del orden comiin o federal cuya 
cuantia sea indeterminada o exceda de cien mil pesos. 

II. Remisiones que hacen la Constitucion o las leyes administrativas al 
conocimiento de los tribunales judiciales feclerales: 

Tal es el caso al que alude el artlculo 27, parrafo septimo, fraccion VI, 
segunda parte, de la Constitucion, en materia de expropiacion por causa de 
utilidad publica: 

.El exceso de valor o el demerito ocurridos con posterioridad a la fecha 

de la asignacion fiscal, sera lo unico que debera quedar sujeto a juicio pericial 
y a resolution judicial. Esto mismo se observara cuando se trate de objetos cuyo 
valor no este fijado en las oficinas rentlsticas." 

III. Controversias en materia agraria. 

El artlculo 27 constitucional establece normas que regulan la materia 
agraria. 

El parrafo septimo, fraccion VII, segunda parte, dispone: 

"Son de jurisdiccion federal todas las cuestiones que por llmites de terrenos 
comunales, cualquiera que sea el origen de estos, se hallen pendientes, o se sus- 
citen entre dos o mas nucleos de poblacion. El Ejecutivo Federal se avocara el 
conocimiento de dichas cuestiones y propondra a los interesados la resolucion defl- 
nitiva de las mismas. Si estuvieren conformes, la proposicion del Ejecutivo tendra 
fuerza de resolucion definitiva y sera irrevocable; en caso contrario, la parte o 
partes inconformes podran reclamarla ante la Suprema Corte de Justicia de la 
Nacion, sin perjuicio de la ejecucion inmediata de la proposicion presidencial. La 
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ley fijara el procedimiento breve conforme al cual deberan tramitar-e las mencio- 
nadas controversias." 

Fraccion XIV. Los propietarios afectados con resoluciones dotatorias o restitu- 
torias de ejidos o aguas que se hubiesen dictado en favor de los pueblos, o que en 
10 futuro se dictaren, no tendran ningun derecho, ni recurso legal ordinario, ni 
podran promover el juicio de amparo. 

"Los duenos o poseedores de predios agricolas o ganaderos, en explotacidn, 
a los que les haya expedido, o en 10 futuro se expida, certificado de inafec.abilitlad, 
podran promover el juicio de amparo contra la privacion o afectacion agraria ile- 
gales de sus tierras yaguas." 

La ley organica del poder judicial de la Federacion, ordena que corres- 
ponde a la Suprema Corte conocer en pleno: 

Artfculo 11. fraccion XII. "De los juicios cuyo conocimiento corresponda a la 
Suprema Corte de Justicia, de acuerdo con el codigo agrario, en relacion con lo dis- 
puesto por la fraccion VII del artfculo 27 constitucional." 

Artfculo 25. Corresponde a la Segunda Sala: 1. Del recurso de revision en am¬ 
paro contra sentencias pronunciadas en la audiencia constitucional por los jueces 
de Distrito: “ ...c) Cuando se reclamen en materia agraria, actos de cualquiera auto- 
ridad que afecten a nucleos ejidales o comunales en sus derechos colectivos, menos 
a la pequena propiedad ... ” 

IV. Controversias sobre bienes de propiedad nacional. 

Artfculo 43 de la ley organica del poder judicial de la Federacion. Los jueces 
de distrito del Distrito Federal en materia civil conoceran: "...PI. De los juicios 
que afecten bienes de propiedad nacional. .." 

El artfculo 8 de la ley general de bienes nacionales (D. O. F. del 30 de enero 
de 1969), dispone: 

Art, 8. Solo los tribunales de la Federacion seran competentes para conocer 
de los juicios civiles, penales o administrativos, asf como de los procedimientos 
judiciales no contenciosos que se relacionen con bienes nacionales, sean de domi- 
nio publico o de dominio privado. 

Artfculo 6 de la misma ley: 

Art. 6. "Los bienes de dominio privado, con excepcion de los comprendidos 
en la fraccion 1, del artfculo 3? (Tierras yaguas que sean susceptibles de enaje- 
nacion a los particulares). que se regiran siempre por la legislacion federal de tie¬ 
rras, bosques, aguas y demas especiales, estaran sometidos, en todo lo no previsto 
por esta ley: 1. Al Codigo civil para el Distrito Federal en materia comun y para 
toda la Republica en materia federal; y n. En las materias que dicho codigo no 
regule a las disposiciones de caracter general de policfa y de urbanismo, asf como 
a las normas legales, referentes al piano regulador vigentes en el lugar de ubicacion 
de los bienes:' 

Artfculo 11. "Cuando a juicio del Ejecutivo exista motivo que lo ame- 
rite podra abstenerse de dictar las resoluciones o de seguir los procedimientos 
a que se refiere e l artfculo anterior, y ordenara al ministerio publico que so- 
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meta el asunto cil conocimiento de los tribunales. Dentro del procedimiento 
podra solicitarse la ocupacion administrativa de los bienes, de conformidad 
con lo establecido en el artfculo 27 constitucional. Los tribunales decretaran 
de piano la ocupacion." 


V. Diligencias de jurisdiccion voluntaria en materia federal. 

El artfculo 43 de la ley organica del poder judicial de la Federacion, dis¬ 
pone: ‘‘Los jueces de distrito del Distrito Federal en materia civil conoceran: 
“...V. De las diligenias de jurisdiccion voluntaria que se promuevan en 
materia federal..." El caracter autonomo de esta institucion ha sido se- 
nalado por distinguidos procesalistas. 

7. Controversias en que la autoridad figura como autoridad responsable. 

Esta importante materia esta regulada por los artfculos 103 y 107 de la 
Constitucion, e integra la mas importante institucion de nuestro regimen 
consitucional que tiene por finalidad la garantfa de las libertades funda- 
mentales del hombre. 

Los artfculos 41 a 43 de la ley organica del poder judicial de la Federa¬ 
cion senalan la competencia de los jueces de distrito en el Distrito Federal 
en materia penal, administrativa, civil y laboral. En cuanto a los demas 
jueces de Distrito en la Republica estos de acuerdo con el artfculo 45 de 
dicha ley "conoceran de todos los asuntos a que aluden los artfculos 41 a 
43 de esta ley". 

Los artfculos 36 y 7 bis de la misma ley, fijan la competencia de los tri¬ 
bunales unitarios de circuito y de los tribunales colegiados de circuito. 

En cuanto a la Suprema Corte de Justicia, el artfculo 10 de la ley de refe¬ 
renda senala la competencia de la misma para conocer en pleno. En particu¬ 
lar la fraccion IV bis, en sus tres incisos establece el recurso de revision con¬ 
tra sentencias pronunciadas en la audiencia constitucional por los jueces de 
distrito. 

Varias importantes consecuencias se derivan de los principios que preci- 
san el juicio de amparo: 

1. El mantenimiento del orden constitucional: 

2. La obligacion de los poderes publicos para mantenerse dentro de la 
esfera de su competencia. Aunque son las "autoridades" las que pueden per- 
turbar ese orden jurfdico, sus actos son imputables al organo del cual emanan. 

3. Senala la importante funcion del poder judicial de la Federacion para 
velar por el mantenimiento de los principios constitucionales. 

“Un primer esfuerzo -nos dice Mariano Azuela, hijo (Introduccion al es- 
tudio del amparo. Monterrey, N. L., pag. 2), encaminado a precisar la fiso 
nornfa del amparo, debe fijar sus caracterfsticas como sistema de defensa de 
la Constitucion mexicana, permitiendo diferenciarlo de instituciones simila- 
res, mas no identicas. Pueden esbozarse con este fin estos principios: 1? El 
amparo es un sistema de control jurisdiccional de defensa de la Constitucion. 
2 ? El amparo es un sistema de control jurisdiccional por via de accion. 3° por 
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su caracter eminentemente individualista el amparo no es un sistema de 
defensa integral de la Constitucion. 4? La sentencia que da fin al amparo 
posee una autoridad relativa de cosa juzgada como las que se pronuncian en 
la generalidad de los procedimientos judiciales comunes." 

1. Actos de autoridad que violen las garantlas individuates 

En lamente de sus geniales creadores Mariano Otero y Manuel Cres¬ 
cendo Rejon, nacio nuestro juicio constitucional en la inspiracion no solo de 
la Constitucion de los Estados Unidos de Nortearnerica, sino en nuestras tints 
puras tradiciones hispanicas y mexicanas. 

Debemos, ante todo, recordar la ley 8 ? , Lib. 2. Recop. que al aludir a los re- 
CUrsos de fuerza y proteccion expreso: "El remedio de la fuerza es el mas importante 
y necesario que puede haber para el bien y quietud, e buen gobierno de estos Rey- 
nos, sin el cual toda la Republica se turbarfa; y se seguirfan grandes escandalos e 
inconvenientes." Por otra parte debemos recordar que el verbo "amparar" formo 
parte de la antigua legislacion y doctrina hispanica. Para tal efecto ocurrimos a 
la obra de don Jose Covarrubias: Maximas sobre recursos de fuerza y proteccion 
con el metodo de introducirlos en los tribunates (Madrid. MDCCLXXXV, impresor 
Joaquin Ibarra de la Camara de S. M. pag. 92) que expresa: "Fuerza, dice el Senor 
Don Alfonso el Sabio, es cosa .que es fecha a otro torticeramente de que no se 
puede amparar al que la recibe." Conceptos dirigidos a jueces, pero que tambien 
se encuentran en los codigos tradicionales. 

Mas esta admirable institucion fue adaptandose a las condiciones de la 
vida mexicana, recibiendo el impacto de un pueblo que lucha por encontrar 
^ as mejores formas para su desarrollo integral, sin perder de vista los angus- 
tlOSOS problemas de la realidad nacional. 

De este modo paulatinamente fuimos abandonando sus primeras y valio- 
sas realizaciones, para hacer del juicio de amparo el mejor instrumento de 

vida juridica mexicana, y extendiendo su campo de accion eficaz a situa- 
Clones sociales no previstas en sus moldes originales. 

y nuestra pregunta angustiosa se concreta en estos terminos: ^su desarro¬ 
llo tecnico se ha realizado en perjuicio de su sentido popular? Una institu¬ 
cion procesal de tamana magnitud es indudable que se situa en el campo de 
la tecnica juridica por la extraordinaria complejidad de sus problemas. Al 
crecer desorbitadamente, nuestras instituciones politicas tenian que sufrir sus 
lllevitables consecuencias. Nuestra Suprema Corte de Justicia de la Nacion se 
ha visto agobiada por miles de expedientes provenientes de todos los ambitos 
de la nacion reclamando la proteccion de la justicia federal, en una nacion de 
todavia precaria vida juridica. 

. y lo que al principio fue solo un pequeno rio, luego se multiplied en va- 
n.as impetuosas corrientes que forman ese lago de mas de veinte mil expe¬ 
dientes de una ilusoria justicia nacional. Del juicio de amparo por violacion 
de garantias individuals, ligamos el proceso de constitucionalidad y aspectos 
del recurso de casacion. 
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De todos los problemas del juicio constitucional debemos detenernos un 
momento en la reclamacion de las leyes inconstitucionales: ya sea contra 
quien las expide, como en contra de los que las ejecutan, o en otros terminos: 
"Por leyes o actos de la autoridad que violen las garantfas individuales." 

n. Por leyes que violen las garantfas individuales. (Leyes inconstitucio- 
nalcs.] 

Artfculo 107 constitucional: "Todas las controversias de que habla el artfculo 103 
se sujetaran a los procedimientos y formas del orden jurfdico que determine la 
ley, de acuerdo con las siguientes bases: 

n. La sentencia sera siempre tal, que.solo se ocupara de individuos particu- 
lares, limitandose a ampararlos y protegerlos en el caso especial sobre el que verse 
la queja, sin hacer una declaracion general respecto de la ley o acto que la motivare.” 

"Podra suplirse la deficiencia de la queja, cuando el acto reclamado se tunde 
en leyes declaradas inconstitucionales por la jurisprudence de la Suprema Corte 
de Justicia...” 

VIII. Contra las sentencias que pronuncien en amparo los jueces de Distrito, 
precede revision. De ella conocera la Suprema Corte de Justicia: 


a) "Cuando se impugne una ley por estimarla inconstitucional..." 

Fraccion IX. Las relaciones que en materia de amparo directo pronun¬ 
cien los tribunales colegiados de circuito no admiten recurso alguno. a me- 
nos que deciclan sobre la inconstitucionalidad de una ley o establezcan la 
interpretacion directa de un precepto de la Constitucion. caso en que seran 
recurribles ante la Suprema Corte de Justicia. limitandose la materia del 
recurso exclusivamente a la decision de las cuestiones propiamente consti- 
tucionales. 

La resolucion del tribunal colegiado no sera recurrible cuando se funde 
en la jurisprudencia que haya establecido la Suprema Corte de Justicia, sobre 
la constitucionalidad de una ley o la interpretacion directa de un precepto 
de la Constitucion." 

Fraccion XIV. "Salvo lo dispuesto en el parrafo final de la fraccion II de este 
artfculo y siempre que no, este reclamada la inconstitucionalidad de una ley, se 
decretara el sobreseimiento del amparo o la caducidad de la instancia por inacti- 
vidad del quejoso o del recurrente, respectivamente, cuando el acto reclamado sea 
del orden civil o administrative, en los casos y terminos que senale la ley regla- 
mentaria. La caducidad de la instancia dejara firme la sentencia recurrida:' 

Ley organica del poder judicial de la Federacion, artfculo JI, fracciones 
IV bis y V. 

"Corresponde a la Suprema Corte de Justicia conocer en pleno: 

"IV bis. Cuando se impugne una ley por estimarla inconstitucional, salvo 
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los casos en que, por existir jurisprudencia del pleno, la resolucion corres- 
ponda a las salas en los terminos de la fraccion I, inciso a) del artfculo 84 de 
la ley de amparo. En estos casos, las revisiones se distribuiran entre las di- 
versas salas segun el turno que lleve la presidencia de la Suprema Corte con- 
forme al artfculo 13, fraccion VIII, de esta ley," 

"V. Del recurso de revision contra sentencias que en amparo directo pro- 
nuncien los tribunales colegiados de circuito, cuando decidan sobre la consti- 
tucionalidad de una ley, siempre que no se funden en la jurisprudencia esta- 
blecida por la Suprema Corte de Justicia." 

La competencia de las salas antes mencionadas se establece en los artfcu- 
los 24, fraccion 1, inciso a) 25, fraccion 1, inciso a) 26, fraccion 1, inciso a) y 
27, fraccion 1, inciso a) de la mencionada ley. 

El artfculo 73 de la ley de amparo en relacion con el amparo contra le- 
yes, declara en las siguientes fracciones cuando el juicio de amparo es im- 
procedente: 

III. Contra leyes o actos que sean materia de otro juicio de amparo que se 
encuentre pendiente de resolucion, ya sea en primera o unica instancia, o en revi¬ 
sion, promovido por el mismo quejoso, contra las mismas autoridades y por el 
propio acto reclamado, aunque las violaciones constitucionales sean diversas; 

IV. Contra leyes o actos que hayan sido materia de una ejecutoria en otro jui¬ 
cio de amparo, en los terminos de la fraccion anterior; 

VI. Contra leyes que, por su sola expedicion, no causen perjuicios al quejoso, 
sino que se necesite de un acto posterior de autoridad para que se origine; 

XII. Contra actos consentidos tacitamente, entendiendose por tales, aquellos 
contra los que no se promueva el juicio de amparo dentro de los terminos que 
senalan los artfculos 21 y'22. Se exceptuan de lo dispuesto en esta fraccion los 
amparos interpuestos por nucleos de poblacion ejidal o comunal. 

No se entenderd consentida tacitamente una ley, a pesar que siendo impug¬ 
nable en amparo desde el momento de su promulgacion, en los terminos de la frac¬ 
cion VI de este artfculo, no se haya reclamado, sino solo en el caso de que tampoco 
se haya interpuesto amparo contra el primer acto de su aplicacion en relacion con 
el quejoso. 

Cuando contra el primer acto de aplicacion proceda algun recurso o medio 
de defensa legal por virtud del cual pueda ser modificado, revocado o nulificado, 
serd optativo para el interesado hacerlo valer o impugnar desde luego la ley en 
juicio de amparo. En el primer caso, solo se entenderd consentida la l&y si no se 
promueve contra ella el amparo dentro del plazo legal contado a partir de la 
fecha en que se haya notificado la resolucion recafda al recurso o medio de defensa 
aun cuando para fundarlo se hayan aducido .exclusivamente motivos de ilegalidad. 

Artfculo 83 de la ley de amparo; procede el recurso de revision: 

V. Contra las resoluciones que en materia de amparo directo pronuncien los 
Tribunales colegiados de circuito, cuando decidan sobre la constitucionalidad de 
una ley o establezcan la interpretacion directa de un precepto de la. Constitucidn, 
siempre que esa decision o interpretacion no esten fundadas en la Junsprudenaa 
establedda por la Suprema Corte de Justicia. 
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"No obstante 10 dispuesto en esta fraccion, la revision no procede en los casos 
de aplicacion de normas procesales de cualquier categoria o de violacion de dispo- 
siciones secundarias. 

"La materia del recurso se limitara, exclusivamente, a la decision de las cues- 
tiones propiamente constitucionales, sin poder comprender a otras." 

Artlculo 84 de la ley de amparo. Es competente la Suprema Corte de 
Justicia para conocer del recurso de revision, en los casos siguientes: 

1. Contra sentencias pronunciadas en la audiencia constitucional por los jueces 
de distrito, cuando: 

a) Se impugne unci ley por estimarla inconstitucional. En este caso conocera 
del recurso el pleno de la Suprema Corte de Justicia. Establecida jurisprudencia las 
revisiones pasaran por turno al conocimiento de las salas, las que fundaran su 
resolucion en dicha jurisprudencia. No obstante, si las salas estiman que en una 
revision en tramite hay razones graves para dejar de sustentar la jurisprudencia, 
las daran a conocer al pleno para que este resuelva el caso, ratificando o no esa 
jurisprudencia. 

b) Se trate de los casos comprendidos en las fracciones II y III del artlculo 103 
constitucional. De la revision conocera el pleno de la Suprema Corte de Justicia; 

c) Se reclamen del Presidente de la Republica, por estimarlos inconstituciona- 
les, reglamentos en materia federal expedidos de acuerdo con el artlculo 89, frac¬ 
cion 1 de la Constitucion, cualquiera que sea la cuantla o la importancia del caso; 
as! como de aquellas en que se reclame un acuerdo de extradicion dictado por 
el Poder Ejecutivo. a peticion de un gobierno extranjero. 

La procedencia del amparo contra leyes reviste una singular importancia 
porque con este procedimiento se logra salvaguardar el sistema de los prin- 
cipios fundamentales de la Constitucion. Un medio de defensa que debe pro- 
teger al individuo contra la accion del Estado. Por esto, nos rehusamos a 
aceptar que el Estado pueda emplear en su beneficio el amparo contra las 
leyes. Si el Estado hace las leyes esta obligado a que respeten el texto cons¬ 
titucional. 

En el pensamiento inicial de nuestros constituyentes el juicio de amparo 
procedla en contra de toda ley que vulnerara la Constitucion. Mas pronto dis- 
tinguidos juristas consideraron un segundo elemento: la necesidad de un acto 
posterior o sea "un acto de ejecucion" que al concretar la aplicacion de la ley 
precisara el perjuicio particular. A don Emilio Rabasa en su obra El juicio 
constitucional, pag. 284 y ss., debemos la tesis de que el Poder Legislativo 
puede ser enjuiciado directamente por medio del juicio de amparo. 

^Cual es la entidad politica con capacidad suficiente para revisar la cons- 
titucionalidad de una ley? 

La regia general deberfa ser la contenida en el artlculo 133 de la Cons¬ 
titucion: 

“ --Los jueces de cada Estado se arreglaran a dicha Constitucion, leyes y tra- 
tados, a pesar de las disposiciones en contrario que pueda haber en las constituciones 
o leyes de los Estados.” Este principio, como su homologo en la Constitucion norte- 
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americana, entrega esta facultad a los jueces para juzgur sobre la constiluiionplidacl 
de las leyes, mas no a cualquier otra autoridad. El artfculo 133 citado establece 
una facultad para los jueces, que ellos dentro de sus facultades pueden ejercer. 

Otro precepto que deberfa haberse reducido a un juicio constitucional ex¬ 
clusive de los particulares agraviados, es el artfculo 103 de la Constitucion, 
que entrega a la competencia de los tribunales de la Federacion toda contro- 
versia que se suscite "por leyes o actos" que violen las garantfas individuales 
o invadan soberanfas locales o federales. El Estado no debio perder su carac- 
ter de "autoridad responsable", ni disponer del juicio de amparo ni aun en los 
casos "en que actue como persona de derecho privado", cuando el acto o la 
ley que se reclamen afecte sus intereses patrimoniales. 

En el estado actual que guarda el problema del amparo contra leyes in- 
constitucionales, de acuerdo con las resoluciones de la Suprema Corte, se em- 
prenden dos caminos: a) El amparo indirecto de revision de constitucionali- 
dad; y b) El amparo directo como un posible recurso de casacion. 

En el primer caso se impugna la ley desde que se inicia su aplicacion en 
perjuicio del quejoso o agraviado ante un juez de distrito, pasando despues 
en revision al conocimiento del pleno de la Corte. Esta reforma (publicada 
el 31 de diciembre de 1957) ha venido a complicar mas el problema. En el 
segundo caso, ante la Corte directamente o ante el tribunal colegiado, se re¬ 
visa la legalidad y la constitucionalidad de una resolucion judicial. 

En cuanto al termino para la interposicion del amparo en contra de las 
leyes inconstitucionales, repetimos las palabras de la exposicion de motivos de 
la reforma de 1951: 

"Tratadistas ilustres han sostenido que no debe haber termino para poder in- 
terponer amparo contra una ley. Otros establecen temperancias a este principio 
absoluto. La reforma que proponemos, aquilatando las multiples facetas que pre- 
senta dicho problema, considera que habra dos momentos para impugnar una ley; 
desde su expedicion, si esta causa perjuicio al quejoso y contra el primer acto de 
aplicacion aunque no se haya reclamado al expedirse. Si no se precede en estos 
terminos, entonces sf debe entenderse consentida tacitamente la ley.” De este modo 
se aprobo el artfculo 73, fraccion V de la ley de amparo. (Vease Burgoa, ob, cit., 
paginas 449 a 459 y la actual jurisprudencia sobre caducidad, tesis 1983, con los 
consiguientes problemas que implica la presencia del artfculo 22 del mismo orde- 
namiento, sobre el que deben analizarse dos tesis jurisprudenciales: la numero 113 
"Termino extraordinario para la interposicion del amparo" y la tesis numero 
IIS; "Termino para la interposicion del amparo". En la ley actual es el artfculo 73, 
fraccion VI. 

III. Por reglamentos federales que violen las garantfas individuales. 

El artfculo 107 constituci.onal ordena: 

"Todas las controversias de que habla el artfculo 103 se sujetaran a los proce- 
dimientos y formas del orden jurfdico que determine la ley, de acuerdo con las 
bases siguientes: 
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VIII. Contra las sentencias que pronuncien en amparo los jueces de distrito, 
procede revision. De ella conocera la Suprema Corte de Justicia: 

e) Cuando se reclamen del Presidente de la Republica, por estimarlos incons- 
titucionales, reglamentos en materia federal expedidos de acuerdo con el artlculo 89, 
fraccion 1, de esta constitucion. “ 

Artlculo 24, fraccion 1, inciso b) de la ley organica del poder judicial de 
la Federacion: Corresponde a la primera sala: 

1. Del recurso de revision en amparo contra sentencias pronunciadas en la 
audiencia constitucional por los jueces de distrito: “ " "b] Cuando se reclamen 

del Presidente de la Republica, por estimarlos inconstitucionales, reglamentos fede¬ 
rates en materia penal expedidos de acuerdo con el artlculo 89, fraccion 1, de la 
Constitucion, as! como de aquellas en que se reclame un acuerdo de extradicion 
dictado por el Poder Ejecutivo a peticion de un gobierno extranjero..." 

Reglamentos federales inconstitucionales en materia administrativa: ar¬ 
tlculo 25, fraccion I, inciso bj. Competencia de la segunda sala. 

Reglamentos federales inconstitucionales en materia civil: artlculo 26, frac¬ 
cion I, inciso b). Competencia de la tercera sala. 

Reglamentos federales inconstitucionales en materia del trabajo: artlcu¬ 
lo 27, fraccion I, inciso b]. Competencia de la cuarta sala. Los cuatro casos 
a la ley organica del poder judicial de la Federacion. 

IV. Casos en que la Federacion vulnera o restringe la soberania de los 
Estados y casos en que los Estaclos invaden la esfera de la autoriclad federal. 

"Artlculo 103 de la Constitucion. Los tribunales de la Federacion resolveran 
toda controversia que se suscite: 

I. Por leyes o actos de la autoridad que violen las garantlas individuates; 

II. Por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o restrinjan la sobe- 
ram'a de los Estados; }' 

Hf, Por leyes o actos de las autoridacles de estos que invadan la esfera de la 
autoridad federal." 

La ley organica del poder judicial de la Federacion, artlculo 11, fraccion 11 
dispone: Corresponde a la Suprema Corte de Justicia conocer en pleno: 

n. 'De las controversias que se susciten por leyes o actos de la autoridad 
federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados, o por leyes o actoS 
de las autoridades de estos que invadan la esfera de la autoridad federal, cuando 
sean promovidas por la entidad afectada o por la Federacion, en su caso, en de- 
fensa de su soberania o de los derechos o atribuciones que les confiere la Cons¬ 
titucion." 

IV bis. Cuando se trate de los casos comprendidos en las fracciones JI y 111 
del artlculo 103 constitucional. 

El artlculo 84 de la ley de amparo ordena: Es competente la Suprema Corte 
de Justicia para conocer del recurso de revision, en los casos siguientes: 
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I. Contra las sentencias pronunciadas en la audiencia constitucional por los pie¬ 
ces de distrito, cuando: 

b) Se trate de los casos comprendidos en las fracciones II y III del articulo ll/d 
constitucional. De la revision conocera tambien el pleno de la Suprema Corte de 
Justicia... 


B. CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES 

El articulo 104, fracciones IV y V de la Constitucion, dispone: 

Corresponde a los tribunales de la Federacion: 

IV. De las (controversias) que se susciten entre' dos o mas Estados o un Es- 
tado y la Federacion as! como de las que surgieren entre los tribunales del Dis¬ 
trito Federal y los de la Federacion o un Estado; 

V. De las que surjan entre un Estado y uno o mas vecinos de otro; 

El articulo 105 de la Constitucion ordena: 

"Corresponde solo a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion conocer de las 
controversias que se susciten entre dos o mas Estados, entre los poderes de un mis- 
mo Estado sobre la constitucionalidad de sits actos y de los conflictos entre la Fe¬ 
deration y uno o mas Estados, as! como de aquellas en que la Federacion sea parte 
en los casos que establezca la ley.” 

Articulo 106 de la Constitucion: 

"Corresponde tambien a la Suprema Corte de Justicia dirimir las competencias 
que se susciten entre los tribunales de la Federacion, entre estos y los de los Es¬ 
tados, o entre los de un Estado y los de otro,” 

La ley organica del poder judicial de la Federacion dispone: 

Articulo 11. Corresponde a la Suprema Corte de Justicia conocer en 
pleno: 

1. De las controversias que se susciten entre dos o mas entidades federativas, 
o entre los poderes de una misma entidad sobre la constitucionalidad de sus actos. 

n. 

HI. De las controversias que surjan entre una entidad federativa y la Fede¬ 
racion ... 

El articulo 43 de la misma ley ordena: 

Los jueces de distrito del Distrito Federal en materia civil conoceran para toda 
la republica, articulo 45: 

III. De los juicios que se susciten entre una entidad federativa y uno o mas 
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vecinos de otra, siempre que alguna de las partes contendientes este bajo la juris- 
diccion del juez ... 

9. OTRAS CONTROVERSIAS DE LA COMPETENCIA EXCLUSIVA 
DE LOS TRIBUNALES JUDIC1ALES DE LA FEDERACION 

El artfculo 104 de la Constitucion dispone: 

"Corresponde.a los Tribunales de la Federacion conocer: 

"De las controversias que versen sobre derecho maritimo; 

VI. De los casos concernientes a miembros del cuerpo diplomatico y consular." 
Bibliografia sumaria sobre el Juicio de Amparo: 

Azuela Jr., Mariano. Introduccion al estudio del Amparo. De. de Bfbtcas. Mon¬ 
terrey. Nuevo Leon. 1968. 

Bidart Campos, German J. Derecho de Amparo. Ediar Eds. B. A. 

Burgoa, Ignacio. El Juicio de Amparo. Ed. Porrua. 10? ed. 1975. 

Capfn Martinez, Luis. Reforma a la Ley de Amparo. Manuel Porrua. Mexico. 1968. 
Carrie, Genaro M. Recurso de Amparo y Tecnica Judicial. Abeledo Perrot. Ar¬ 
gentina. 

Id. Algunos aspectos del recurso de Amparo. Abeledo. B. A. 

Couto, Ricardo. La suspension con efectos de Amparo provisional. Bol. Inf. Jud. 
113. Enero 1957, pags. 43 y ss. 

Echanove Trujillo, Carlos. Como nacio en Mexico el Juicio de Amparo. Ed, Jus. 
Mexico. 1940. 

Fairen Cuillen, Victor. Antecedentes aragoneses de los juicios de Amparo. 1. Invs. 
juridica. UNAM. 

Fix Zamudio, Hector. El Juicio de Amparo. Ed. Porrua. 1964. 

Hernandez Duque, Jorge. La interposicion del Amparo por las personas morales. 
Mexico. 1936. TH. 

Lazzarini, Josd Luis. El Juicio de Amparo. La Ley. Buenos Aires. 1967. 

Leon Orantes. Romeo. El Juicio de Amparo. 3 ? ed. Cajica. Mexico. 

Lira, Andres. El Amparo colonial y el juicio de Amparo mexicano. Fondo de Cul- 
tura Ec. Mexico. 1972. 

Moreno Cora, Silvestre. Tratado del Juicio de Amparo conforme a las sentencias 
de los tribunales federates. Tip. La Europea. 1902. 

Noriega, Alfonso. Lecciones de Amparo. Ed. POITUa, S. A. Mexico, 1975. 

Noriega, Alfonso. El origen nacional y los antecedentes hispdnicos del Juicio de 
Amparo. Ed. Jus. Num. 50, septiembre. 1942. 

Rabasa, Emilio. El articulo 14. El juicio constitucional. 2 ? ed. Ed. PoITUa. Mexico. 
Sanchez Viamonte, Carlos. El Juicio de Amparo. Omeba, B. A. 

Trueba Barrera, Jorge. El juicio de Amparo en materia de trabajo. Ed. Porrua. 1963. 
Trucha, Alfonso. Derecho de Amparo. Ed. Jus. 1971. 

Rangel y Vazquez, Manuel. El control'de la constitucionalidad de las leyCs y el 
Juicio de Amparo de Garantias en el Estado federal. Ed. Cultura. Mexico. 1952. 
Vallarta, Ignacio L. El Juicio de Amparo y el Writ of Habeas Corpus. Mexico. 
Imp. Diaz de Leon. 1881. 



CAPfTULO JI! 


EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 


1. El contencioso administrative).-2. El contencioso administrative desde 
el punto de vista material.-3. Actos que pueden generar la contienda 
contencioso-administrativa.-4. Controversias que no deben considerarse 
en lo contencioso administrative.-5. Los sistemas de control jurisdiccio- 
nal de la Administracion publica.-6. Recursos o juicios contencioso- 
administrativos.-7. El sistema de los tribunales dependientes del poder 
judicial.-B. La discusion en torno a la naturaleza procesal del derecho 
procesal administrative.-9. Opiniones en contra. 


1. EL CONTENCIOSo-ADMINISTRATIVO 

El contencioso administrative es el juicio o recurso que se sigue -en 
unos sistemas ante los tribunales judiciales y en otros ante tribunales admi- 
nistrativos autonomos-, sabre pretensiones fundadas en preceptos de derecho 
administrativo que se litigan entre particulares y la Administracion publica, 
por los actos ilegales de esta que lesionan sus derechos. Estos organos cum- 
plen una mision de control sobre la actividad administrativa.' 

La jurisdiccion como funcion del Estado alude a la extension y lfmites 
del poder de juzgar. La jurisdiccion de los tribunales administrativos o el 
control jurisdiccional de -la Administracion, son los encargados de resolver 
las controversias o reclamaciones entre la Administracion y los particulares, 
c °n motivo de la aplicacion de una ley administrativa y se denomina con¬ 
tencioso administrativo o funcion de control de legalidad de la actividad 
de la Administracion publica como sujeto de Derecho administrativo. 

Algunos sistemas adoptan formas mixtas y son aquellos que toman ele- 
mentos de uno u otro de los senalados. Ademas de la jurisdiccion conten- 
cioso administrativa existen otras jurisdicciones administrativas. 

La jurisdiccion contencioso administrativa, como jurisdiccion especial 

l Manuel J. Arganaras. Tratado de lo contencioso administrativo. Tip. E. Argentina. 
1955. B. A. 

Francisco Pera Verdaguer. De lo contencioso administrativo. Ed. Bosch, Barcelona, 1953. 

Alfonso Nava Negrete. Derecho procesal administrativo. Ed. POITUa. S. A. Mexico, 1959. 
Pag. 116. 

Humberto Briseno Sierra. Competencia de los tribunales administrativos. Rev. Trib. 
Fiscal Fed. n-2, 1971, pdg. 82. 
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para unos o como funcion ordinaria para otros, puede estudiarse desde un 
punto de vista formal y desde un punto de vista material. 

Formalmente el contencioso administrative esta constituido por el con- 
junto de los organos que tienen competencia para resolver las controversias 
en los terminos antes senalados. 

Como indicamos, estos tribunales pueden ser judiciales o administrativos 
y se situan, los primeros en la competencia del Poder Judicial de la Federa- 
cion, y los segundos en la del Poder Ejecutivo Federal, en la relacion que 
mas adelante senalamos. 

Materialmente el contencioso-administrativo se caracteriza cuando se ori- 
gfna un litigio o controversia entre un particular agraviado en sus derechos 
y la Administracion que realiza el acto lesivo. 

El control de los actos de la Administracion publica, se lleva a cabo por 
organos que son verdaderos tribunales que se denominan "Tribunales admi¬ 
nistrativos" y parte de la consideracion de que los funcionarios publicos estan 
sujetos a todos los errores y contingencias humanas, que deben ser corregidos 
legalmente. 

En lo general significa un sistema de garantfas que el Estado reconoce 
a los particulares en sus relaciones con la Administracion. 

En lo particular significa el recurso, accion o litigio suscitaclo entre un 
particular y la Administracion, a consecuencia de un derecho violaclo. Toda 
una actividad jurisdiccional encaminada al examen de la legalidad de los ac¬ 
tos administrativos, o pretensiones fundadas en el Derecho Administrative. 

Acto jurisdiccional ”es el que ejecuta un organo del Estado resolviendo sobre 
una pretension jurfdica o preparando su resolucion definitiva, exclusivamente en 
interes de la ley. Su efecto es estatuir una verdad permanente para el caso concre¬ 
te, dentro del orden jurfdico". Ignacio Medina Jr. Rev. E. de JU1'. jul-dic. 1940, 
num. 7, pag. 325. 


2. EL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO DESDE EL PUNTO DE VISTA MATERIAL 

En este sentido el contencioso-administrativo es una funcion, un sistema 
o un regimen jurfdico que estudia esta actividad del Estado en sus elemen- 
tos propios, sin tomar en consideracion los organos que la realizan, que 
indistintamente pueden ser del conocimiento del Poder Judicial de la Fede- 
racion, de un tribunal administrativo, o revestir una forma mixta, segun 
sea el sistema legal que se hubiere adoptado. 

Se constituye el contencioso-administrativo material con los siguientes ele- 
mentos: 

1. Un conflicto jurfdico con el caracter de definitividad, por su propia natu- 
raleza, o porque se hayan agotado los recursos que establecen las leyes; 

2. Provocado por un acto de la Administracion publica en uso de sus facul- 
tades regladas para la realizacion de sus fines; 

3. Que lesiona a un particular, o a otra persona o autoridad autarquica; 
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4- Que vulnera derechos subjetivos de caracter administrative; 

5- 0 agravia intereses legitimos; 

6- Que infringe la norma administrativa que regula su actividad; 

7- A la vez protege tales derechos e intereses; y 

8- Finalmente, este procedimiento permite que el Estado asegure el interes pu¬ 
blico; 

9. Hemos de comprender el procedimiento de lesividad promovido por la pro- 
pia administracion publica contra un particular, en los casos que senalaremos mas 
adelante. Art. 23 de la Ley organica del Tribunal Fiscal de la Federacion. 

Todos estos elementos se basan en el principio de legalidad de los actos admi 
nistrativos. 

3. ACTOS QUE PUEDEN GENERAR LA CONTIENDA 

CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA 

a) Deben ser actos administrativos, fundados en leyes administrativas. 

b) O sea los que emanan de la autoridad publica administrativa. 

c) En el desenvolvimiento de la gestion administrativa. 

"Solo pueden ser materia contencioso-administrativa, aquellas providencias que 
la Administracion dicta administrando, por decirlo asi, esto es, aplicando las leyes 
y disposiciones vigentes cuya ejecucion le estd encomendada a los casos concretos 
que se presentan. 

"No podrdn dar lugar a la materia contencioso administrativa aquellas otras pro¬ 
videncias que toma el poder administrativo, digamoslo asi, mandando (o gober- 
nando, diriase tambien); esto es, usando de las facultades que tiene para clisponer, 
en general lo que crea conveniente al interes de todos los ciudadanos y procediendo 
en esto discrecionalmente, y sin mas limitaciones que su responsabilidad segun las 
leyes de cada pais." 2 

Es necesario delimitar el campo de los diversos intereses que se presentan 
en conflicto, en el recurso de lo contencioso-administrativo. La terminologfa 
es muy amplia, debatida y ofrece numerosas contradicciones. 

a) El simple interes. Las leyes administrativas comunmente se dictan en 
el interes general de la colectividad, y garantizan de inmediato la satisfac- 
cion del mismo, mediante procedimientos adecuados a ese fin. 

Su cumplimiento puede interesar a cualquier miembro de la comunidad, 
pero ese interes que aparece como un reflejo de la norma protectora del inte¬ 
res general, no es el interes protegido que constituye el derecho subjetivo. 

Por tanto, el buen funcionamiento de un servicio publico: 

a) Interesa a una multitud indiferenciada de individuos; 

b) Eventuales usufructuarios de ese servicio; 

c) Protege de una manera difusa el interes general; 

d) Se trata de un simple interes; 

e) No da accion contencioso-administrativa para que el servicio publico 
sea mantenido. 


2 Gallostra. Lo contencioso administrativo. 1881, pags. 126 y ss. 
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b) El interes legitimo. Puede ocurrir que la norma administrativa llegue 
tambien a proteger, bien que indirectamente, un interes individual, dando 
lugar al llamado "interes ocasionalmente protegido" o interes legitimo. 

Ejemplo del caso de los postulantes de una licitacidn o de un concurso, 
que pueden agraviarse por la violacion de los procedimientos. 

Estas personas suman al interes generico de todos en el regular desenvol- 
vimiento de la funcion administrativa un interes particular. Este interes 
particular que difiere del general, aunque sea conexo con el, no tiene por 
la ley una tutela directa y por ello no constituye un derecho subjetivo. 

Sus titulares pueden, sin embargo, poner en movimiento recursos espe- 
ciales para conseguir que sean anulados o modificados los actos producidos 
con violacion de las normas establecidas para la tutela de los intereses gene- 
rales, y de esa manera queda eliminada la lesion que tales actos han produ- 
cido a los intereses individuales de referencia. 

c) El derecho subjetivo. El derecho subjetivo implica un interes mas in- 
tensamente protegido, un interes particularizado; un interes directamente 
contemplado por la norma administrativa; de tal manera que aparecen confi- 
gurados los elementos esenciales de todo derecho subjetivo; es, a saber, un 
sujeto activo y un sujeto pasivo; una prestacion debida y un precepto o acto 
administrativo que le sirve de fundamento y proteccidn. 

Entre el derecho subjetivo y el interes legitimo, la relacion es de especie 
con el genero, en cuanto el derecho subjetivo presupone la existencia de un 
interes legitimo de su titular, mientras que el interes legitimo puede existir 
muchas veces sin alcanzar la categoria de un derecho subjetivo. 

1. La proteccidn del derecho subjetivo vulnerado por el acto de la ad- 
ministracion pertenece al contencioso de plena jurisdiccion; 2. Mientras que 
la del interes legitimo agraviado pertenece al contencioso de anulacion o ile- 
gitimidad. 

4. CONTRO VERS IAS QUE NO DEBEN CONS1DERARSE 

EN LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 

Ya hemos senalado con anterioridad las notas caracteristicas del procedi- 
miento contencioso-administrativo. 

Las controversies civiles no son de la competencia del contencioso admi¬ 
nistrativo. Son todos aquellos casos en que la administracion publica actua 
como sujeto de derecho privado o en los casos especiales senalados en los 
articulos 104 Y 105 de la Constitucion. 

Las controversies procesales penales son excluidas de la competencia ,del 
contencioso administrativo. La aplicacion de la ley penal es de orden publico 
y no esta sujeta a controversias administrativas. 

Los actos politicos y los actos .de gobierno se comprenden en las mismas 
consideraciones, ademas que entran en la categoria de actos discrecionales. 

Las controversias laborales entre patrones y trabajadores forman su propia 
jurisdiccion, aunque debemos mencionar el Derecho administrativo laboral 
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o controversias de trabajo entre la administracion y sus servidores que in- 
legran el contencioso laboral. Vease en contra: Alberto Trueba Urbina. 'Nue¬ 
vo Derecho administrativo del trabajo". Ed. Porrua, S. A. 

Son de mencionarse tambien, los conflictos que las leyes atribuyen a otra 
jurisdiccion administrativa. 

Es conveniente agregar, que controversias como las agrarias, las del tra¬ 
bajo y otras analogas no entran en la consideracion del procedimiento coti 
tencioso-administrativo, porque les,falta un caracter fundamental, como es 
el de que el Estado debe intervenir directamente como parte en el debate 
jurisdiccional. 

En una controversia agraria se discuten intereses del propietario y de los 
ejidatarios; en una controversia obrera, son los patronos y sus trabajadores 
los que discuten los terminos de la relacion laboral. Aunque la administra¬ 
cion ejerce una verdadera tutela sobre estas materias no es responsable 
directo. 

Caso diferente en nuestra legislacion es el procedimiento de nulidad ante 
cl Tribunal Fiscal de la Federacion, ante el Tribunal Federal de Conciliacion 
y Arbitraje, de los trabajadores al servicio del Estado o del contencioso- 
administrativo del Distrito Federal, ante los cuales debe responder el Estado 
por sus actos en materias fiscal y laboral administrativa. 

El articulo 2? de la ley de jurisdiccion contencioso-administrativo espa- 
nola precisa: 

"No coresponderan a la jurisdiccion contenciosa administrativa: a) Las cues- 
tiones de indole civil o penal atribuidas a la jurisdiccion ordinaria y aquellas otras 
que, aunque relacionadas con actos de la administracion publica, se atribuyan por 
una ley a la jurisdiccion social o a otras jurisdicciones; b) Las cuestiones que se 
Susciten en relacion con los actos politicos del gobierno, como son los que afecten 
a la defensa del territorio nacional, relaciones internacionales, seguridad interior del 
Estado y mando y organizacion militar, sin perjuicio de las indemnizaciones que 
fueren procedentes, cuya determinacion si corresponde a la jurisdiccion contencioso- 
administrativa; e) Las decisiones de cuestiones de competencia entre la administra¬ 
cion y las jurisdicciones ordinarias o especiales y las de conflictos de atribuciones." 


5. Los S1STEMAS DE CONTROL JURISDICCIONAL 

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Los recursos administrativos no constituyen un medio idoneo de protec- 
C1 °n de los derechos particulares, lesionados por las autoridades administra- 
tivas. 

El control jurisdiccional de estos actos con procedimientos adecuados y 
autoridad de cosa juzgada, es una garantfa propicia para resolver toda contro¬ 
versia que se suscite en las situaciones antes indicadas. 

Es necesario comenzar por indicar cuales son los sistemas de este proce- 
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dimiento y los organos que tienen a su cargo este procedimiento jurisdic- 
cional. 

Si nos atenemos a sus caracteres mas generales, podemos indicar que dos 
son los sistemas mas importantes para el control jurisdiccional de los actos 
de la Administracion publica. 

a) El sistema anglo-americano 

Los tribunales ordinarios se encargan del control jurisdiccional. En una consi- 
deracion rtgida del principio de division de poderes, cada poder es competente para 
realizar su propia y especi'fica funcion. Es el sistema imperante a partir de la Cons- 
titucion de 1857 hasta 1938. 

b) El sistema frances 

Este es el sistema de los tribunales administrativos, independientes del Poder 
Judicial, desvinculados de la Administracion, que llevan a cabo el control jurisdic¬ 
cional de los actos administrativos. La jurisdiccion administrativa francesa se cons- 
tituye con determinados tribunales que tienen por funcion conocer de los litigios 
admnistrativos y aplicar el derecho administrative. El consejo de Estado es la insti- 
tucion mas importante de la jurisdiccion administrativa. Tiene competencia para 
conocer de todos los procesos de la Administracion publica, sea que conozca de 
ellos en primera o segunda instancia, sea en apelacion o en conclusion de asuntos 
de jurisdiccion administrativa inferiores a traves de los recursos en plena jurisdic, 
cion o subjetivos o el de nulidad por abuso de poder u objetivos. 

Ademas de estos sistemas se alude a un sistema en que la propia Administracion 
emplea este control jurisdiccional, pero sin que se precise una diferenciacion. y 
a otros sistemas que se denominan sistemas mixtos, cuando los organismos actuan 
en forma independiente de los Poderes Ejecutivo y Judicial y se mantienen en una 
absoluta independencia de la administracion activa. 

"Existe en la hora actual en Francia un orden 'de jurisdiccion administrativa 
enteramente independiente de las jurisdicciones oficiales. La explicacion de esta 
dualidad de jurisdicciones es de orden historico. Una vez creado. el juez adminis¬ 
trative crea un derecho administrative especial. No es la existencia de un derecho 
administrativo especial el que ha creado al juez administrative, sino que el juez ad¬ 
ministrative es el que ha creado el derecho administrativo: el organo ha creado la 
funcion", G. Peiser. Droit administratif Librairie Dalloz. Paris. 1970, pag. 97. 

A estos sistemas se agregan los especiales y mixtos, como el belga y el sistema 
rumano. 


6. RECURSOS O JUICIOS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS 

La doctrina administrativa ha senalado diversos juicios o recursos con- 
tencioso-administrativos, "algunos de los cuales se vienen abriendo paso en 
nuestra legislacion administrativa, y seran objeto de un desarrollo jurfdico 
ulterior". 
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La doctrina administrativa francesa," reconoce cuatro formas del conten- 
cioso-administrativo: 

1. El contencioso de plena jurisdiccion; 

2. El contencioso de anulacion; 

3. El contencioso de interpretacion; y 

4. El contencioso de represion. 

El contencioso de interpretacion y el contencioso de represion son de 
relativa importancia, pues su alcance, no es aplicable al campo del derecho 
tributario mexicano -y se reduce a fijar el sentido juridico de una ley 'o 
reglamento que aplica la Administracion publica; en tanto que, el segundo, 
es un procedimiento encaminado a revisar, imponer o modificar las sanciones 
administrativas. 

En el contencioso de plena jurisdiccion, la jurisdiccion administrativa tiene to- 
dos los poderes habituales del juez. Este recurso establece un principio general para 
proteger todas las violaciones que sufra un particular. Un tribunal administrativo 
de plena jurisdiccion esta capacitado, en principio, para revisar los actos de la ad¬ 
ministracion que lesionen los derechos subjetivos y aun de ciertos entes autonomos. 
Hauriou nos dice a este respecto (Precis Elemeniaire de Droit Administratif Sirey. 
3952, pagina 453): “...en principio, la jurisdiccion administrativa debe serlo en 
sede de contencioso de plena jurisdiccion, para conocer de las operaciones admf- 
nistrativas que constituyen la ejecucion de servicios publicos. Este principio ha sido 
discutido, pero, si no se admite, se condena a muerte el contencioso de plena 
jurisdiccion, porque nada queda si este no es el contencioso surgido del desarrollo 
de operaciones administrativas." 

El contencioso de anulacion hace antitesis con el contencioso de plena 
jurisdiccion. El tribunal no tiene todos los poderes habituales del juzgador, 
ya que no puede pronunciar mas que la anulacion del acto que le es presen- 
tado, pero sin poder reformarlo, es decir, sin poder modificar el acto. 

Por lo que se refiere al recurso de anulacion, podemos decir que se en- 
cuentra convenientemente explicado por el articulo 228 del codigo fiscal de 
la Federacion: 

"Seran causa de anulacion de una resolucion o de un procedimiento adminis¬ 
trativo: a) Incompetencia del funcionario o empleado que haya dictado el acuerdo 
o que haya tramitado el procedimiento impugnado; b) Omision o incumplimiento 

las formalidades que legalmente deba revestir la resolucion o el procedimiento 
Impugnado; e) Violacion de la disposicion aplicada, o no haberse aplicado la dis¬ 
position debida; d) Desvfo de poder tratandose de sanciones." 


3 Mareel Waline. Droit administratif. 1959, pagina 17& 


i 




534 


ANDRES SERRA ROJAS 


7. EL S1STEMA DE LOS TRIBUNALES DEPENDIENTES DEL PODER JUDICIAL 

El primer sistema importante que hemos senalado para conocer del con- 
tencioso es el sistema llamado sistema judicial. 

Corresponde a las autoridades judiciales el conocimiento de estos recur- 
sos, por la verdadera naturaleza jurisdiccional de ellos. 

Se apoya, como indicamos en el principio rigido de la teorfa de la division 
de poderes, que afirma que en puridad cada poder debe especfficamente rea- 
lizar la funcion que le corresponde. Y en este caso es al Poder Judicial. Los 
demas poderes, legislative y administrative tienen sus respectivas funciones, 
sin que puedan invadir las funciones de los demas o destruir el orden logico 
juridico de la estructura de los poderes.' 

8. LA DISCUSION EN TORNO A LA NATURALEZA 

DEL DERECHO PROCESAL ADMINISTRATIVO 

La doctrina administrativa tradicional considera que la institucion "con- 
tencioso-administrativa", forma parte de la teorfa general del derecho admi¬ 
nistrative. Esta opinion ha sido enjuiciada por los tecnicos del derecho pro- 
cesal que mantienen una profunda discrepancia con los autores de derecho 
administrative, sosteniendo aquellos que el contencioso-administrativo rea¬ 
lize los fines que al derecho procesal se le asignan en lo general. La teorfa 
administrativa rechaza esta idea porque el derecho administrative y el con¬ 
tencioso-administrativo cumplen ambos los mismos propositos: esforzarse para 
que los fines del Estado que realiza la Administracion publica se cumplan 
integralmente, en su forma mas elevada que es el cumplimiento estricto de 
la ley. El derecho procesal administrativo y la resolucion que lo culmina no 
pueden tener otra finalidad que el mantenimiento de ese orden juridico, que 
al quebrantarse por la Administracion publica da paso a la pretension del 
particular. 

En su desarrollo el derecho administrativo y el derecho procesal, admi¬ 
nistrativo guardan una estrecha vinculacion, porque el segunclo surgio como 
una consecuencia del primero, un complemento indispensable de tecnica jurf- 
dica, de la misma manera que se origino el procedimiento civil del derecho 
civil (hoy contenido en dos codigos) ; o el procedimiento mercantil del der.e- 
cho mercantil o el procedimiento en materia laboral del derecho del trabajO 
(integrando ambos un solo codigo) . 

Asf como el procedimiento administrativo desenvuelve un proceso nece- 
sario para la aplicacion controvertida de la ley administrativa y se alcancen 
las finalidades que son una consecuencia de ella; de este modo el derecho P r0 ‘ 
cesal administrativo. como conjunto de normas que regulan el proceso adrm- 

4 Rafael Bielsa. Derecho administrativo. Tomo 1, pagina 598: "La autoridad judicial 
ha sido creada precisamente para conocer o aplicar la ley; a ella corresponde, impidiendo ^ 
violacion de la ley, tutelar los derechos de los ciudadanos, de los administrados en SUfflS- 
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nistrativo, senala una fase superior, cuando ya se han alcanzado las decisiones 
superiores de la Administracion y abren, a requerimiento de los particulares, 
el planteamiento de las controversias que surjan, en procesos jurisdiccionales 
ante el propio Poder Judicial de la Federacion o ante los tribunales adminis- 
trativos. 

Comentando la magnffica obra de Jesus Gonzalez Perez, Jaime Guasp (T. I, 
pag. 21) formula algunas consideraciones en el analisis del contencioso-administra- 
tivo, esas ideas se pueden reducir a las siguientes: 

1. El llamado contencioso-administrativo no es mas que la forma cornun tic 
un proceso, singularizado por recaer sobre materia administrativa. Explorar eu 
esta materia, que se apoya en una arcaica y fosilizada teorfa administrativa del 
recurso, es, decimos empleando sus propios terminos, abrir brecha en un solido. 
petrificado, de repeticiones insistencia y lugares comunes. 

2. La tesis de la naturaleza procesal de lo contencioso-administrativo no es una 
simple declaracion de principios carente de trascendencia con relacion al regimen 
juridico de tal figura sino que, por el contrario, se trata de una premisa viva que 
informa todos los desenvolvimientos concretos de lo contencioso" el cual puede ser 
entendido a fondo solo y en cuanto no se desconozca su encuadramiento dentro del 
mundo del derecho procesal. 

3. La unidad del derecho sigue en pie, pero ya no como una unidad material, 
sino como unidad simplemente formal. 

Ni siquiera los cultivadores directos de la materia estan ahora en condicio- 
nes de ofrecernos un esquema claro y elementos de lo que entiendan por derecho 
administrativo. Buena muestra de la insuficiencia de su equipo de conceptos basi- 
cos es la referencia que en ellos se contiene a una postura meramente negativa. 
Derecho administrativo seria la realidad que queda en el derecho publico. Despues 
de apartar en el ciertas relaciones superiores, o el derecho publico, despues de apar- 
tar en el ciertas relaciones inferiores o de jurisdiccion. 

5. Seria pues preciso, en primer termino, que la doctrina del derecho admi¬ 
nistrativo que polemiza con la del derecho procesal, exhibiera de una vez sus ti'tu- 
los personales y no tratara .de escudarse en una mera alusion, simple protesta de 
inaplicacion de los titulos juridicos comunes. La caracteristica del derecho adminis¬ 
trativo se hallaria, pues, inicialmente en su emplazamiento dentro del derecho pu¬ 
blico, en esa tricotomia fundamental del gobierno, la administracion y la justicia. 

6. El derecho procesal administrativo viene asi a consolidarse igual que el de¬ 
recho procesal civil, como una estructura plenamente autonoma. Su mision no es 
realizar los fines que el derecho administrativo se propone, sino aquellos que al de¬ 
recho procesal genericamente se asignan. Un proceso administrativo es un instituto 
afin a cualquier otro ente judicial, singularizado tan solo porque los temas sobre 
que recae plantean logicamente problemas referentes a la Administracion. 

Vamos ahora a referirnos a la obra de Jesus Gonzalez Perez, que sin duda 
alguna, senala un nuevo punto de partida en el conocimiento de la naturaleza 
juridica del contencioso-administrativo. Se trata de una construccion general 
encaminada. a reconocer la naturaleza procesal del contencioso-administrativo. 
Rescata esta materia para el campo del derecho procesal con fundamento en 
la idea procesal de la satisfaccion de pretensiones. 
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Contrasta el criterio tradicional del derecho administrativo encaminado 
a una teorra general del contencioso con ideas que han sido tomadas de los 
cuerpos jurrdicos procesales, y otras veces de construcciones originales de la 
materia, en un .esfuerzo para independizar totalmente el derecho adminis¬ 
trativo tanto del derecho privado, como del derecho procesal. El autor se es- 
fuerza, por consiguiente, por levantar todo un edificio de esta nueva mate¬ 
ria denominada: "Derecho procesal administrativo", que pretende segregarla 
del derecho administrativo en una nueva forma de conocimiento jurtdico. 

El doctor Niceto Alcala-Zamora y Castillo,5 en la ponencia denominada "Pro¬ 
ceso administrativo", sostiene que "el llamado contencioso-administrativo no es un 
verdadero recurso". Las conclusiones de su estudio son las siguientes: 

1. Debe hablarse del proceso administrativo y relegarse al rincon del olvido 
la denominacion "recurso contencioso-administrativo", que cumplio hace tiempo su 
jornada. 

2. El procedimiento del proceso administrativo, no reclama una ley ad hoc, sino 
que debe incluirse en el codigo de enjuiciamiento civil Y acomodarse, en lineas 
generales, a la tramitacion del mismo. 

3. La justicia administrativa debe atribuirse a tribunales especializados, den- 
tro de la jurisdiccion ordinaria. 

4. La judicatura administrativa debe reclutarse mediante oposicion o concurso, 
de rnanera similar a la civil o a la penal. 

5. La oposicion privilegiada de la Administracion en el proceso administrativo 
debe cesar y garantizar en el la igualdad de las partes. 

6. La representacion y asistencia de la Administracion en el proceso adminis¬ 
trativo y, en general, en juicio, debe correr a cargo de abogados del Estado y no del 
ministerio publico. 

7. La diversidad de pretensiones administrativas deducibles, no debe desembocar 
en otros tantos procedimientos y ni siquiera en variantes procedimientos. 

8. El proceso administrativo en estricto sentido ha de deslindarse con cuidado 
respecto del constitucional. 

9. Salvo en los pafses donde pueda implantarse un solo tribunal de instancia 
tinica, habra de prever un regimen impugnativo a base de apelacion y casacion, 
con revision para cuando se impugnen sentencias o con autoridad de cosa juzgada. 

10. Habra de evitarse, del modo que en la ponencia se especifica, que la Ad¬ 
ministracion frustre arbitrariamente la ejecucion de las sentencias contra ella dic- 
tadas. La discrepancia suya respecto del fallo jurisdiccional, debe contemplarse Y 
resolverse como un verdadero conflicto entre poderes. 

11. El procedimiento fiscal no debe reducirse a una etapa de transito ni re- 
querir un proceso administrativo posterior. 

12. El castigo de las contravenciones administrativas debe sustraerse a la propia 
administracion y traspasarse a genuinos tribunales mediante un procedimiento su- 
mario. 

11. La ensenanza del derecho procesal administrativo debe encomendarse al 
procesalista y no al administrativista. 


5 Niceto Alcala-Zamora y Castillo. Ponencia publicada en la Reo, de la Fac. de 
Derecho y Ciencias Sociales. Afio IX. Num. 1. Enero-marzo de 1958. Montevideo. Uru¬ 
guay. 
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Las ideas de estos distinguidos juristas deben analizarse tomando en cuen- 
ta el planteamiento juridico actual de este problema y para ser congruente 
con la aceptacion de sus tesis deben revisarse otras opiniones que no se ajus- 
tan a la suya o la comparten. 

Llegamos, sin embargo, a sus conclusiones por caminos muy diversos. Los 
procedimientos jurisdiccionales que se emplean para juzgar los actos de la 
Administracion, han sido inspirados principalmente en la legislacion procesal 
civil y es logico que respondan a sus doctrinas de origen o sea a toda la teorfa 
del proceso.v 

Pero, debemos agregar, que el derecho administrativo aspira a liberarse de 
estas formas procesales, aun de la misma teorfa del proceso, para encontrar 
caminos diferentes a la accion administrativa, con los cuales no se cuenta en 
la actualidad. El derecho administrativo del futuro requiere un cambio de 
estructuras administrativas y jurisdiccionales. 

En tanto que esta materia se situa en el campo del derecho procesal, con 
su terminologfa, la naturaleza de su proceso, la diversidad de sus procedi¬ 
mientos y todos los principios generales del derecho procesal, a los autores 
de esta materia sera diffcil eliminarlos de sus posiciones jurfdicas. Pero el 
derecho administrativo seguira otros caminos; tendra que alejarse de las ramas 
del derecho. que hoy le facilitan su labor. El derecho administrativo puede, 
incluso, llegar a desintegrarse en numerosas ramas, que no por ello perde- 
ran su conexion con el tronco comun," 

El derecho administrativo es una rama joven del derecho, tiene todos los 
defectos de la juventud, su inexperiencia y su improvisacion; pero tambien 
tiene todas las cualidades de la juventud, un mayor horizonte y audacia para 
proyectar la solucion de los problemas, una decision constantemente renovada 
de inconformidad con practices rituales y conservadoras, con viejos esquele- 
tos de estructuras jurfdicas venerables, pero que pueden en cualquier mo- 
mento desplomarse. 

Mientras se mantengan las actuales estructuras jurfdicas y polfticas y la 
constante proteccion a un derecho regulado por el interes particular, los pro- 
cesalistas podran, con ventaja, sacar avante, sus puntos de vista, de un con- 
tencioso-administrativo formando parte de la teorfa del proceso en general. 

Pero la realidad va senalando el avance incontenible del derecho publico 
sobre el privado. La estatizacion o publicizacion es un fenomeno social inevi- 


6 Manuel B alive, La esencia del proceso. El proceso y la funcion administrativa. I. Ed. 
Reus, Madrid. 1947. 

7 "Mas tarde, cuando las pretensiones se deducen ante organos independientes de la 
Administracion y esta solo es la parte demandada, se dijo: 'que lo contencioso-admmin-g, 
tivo era un autentico juicio o proceso; es decir, se vincula el concepto de lo contencioso 
administrativo al control jurisdiccional de la Administracion'; y asf por ejemplo. Niceto 
Alcala-Zamora y Castillo, afirma que el recurso contencioso-administrativo es un proceso; 
aun cuando con esta caracterizacion se nos plantea el problema de determinar si el pro¬ 
ceso de lo contencioso-administrativo es el unico proceso administrativo, caso en el cual el 
Contencioso-administrativo serfa el proceso ordinario, y los demas, procesos administrativos 
especiales; la solucion que se de a este problema variara de acuerdo con las legislaciones." 
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tableo Cada dfa son mayores las materias de derecho privado que pasan a Ior- 
mar parte de los temas del derecho publico. El Estado ya no puede ser ajeno 
a los problemas de la econonria, publica y privada, de la familia, de la propie- 
dad, de los contratos, de las herencias y legados, etc. 

Para ese tiempo el problema tendra que transformarse y para entonces 
el derecho administrative o quiza. las ramas especializadas de este, tendran la 
palabra, en situaciones cada vez mas diffciles y complejas. Las nuevas tec- 
nicas jurfdicas integran nuevas unidades y clasificaciones, partiendo de la 
idea de que la materia social es unica y exige soluciones apropiadas a esa 
concepcion. La materia del derecho administrative comprendera todos los 
problemas sociales; el derecho administrative procesal solo sera un medio 
para mantener las resoluciones sociales adoptadas. 
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CAPITULO IV 


EL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO EN MEXICO 


1. Antecedentes del contencioso-administrativo en Mexico.-2. La orga- 
nizacion de lo contencioso-administrativo de acuerdo con la ley de 1853. 
3. Inconstituclonalidad de los tribunales de lo contencioso-administrativo 
en la Constitucion de 1857.-4. El contencioso-administrativo en la Cons¬ 
titucion de 1917 y en sus reformas.-S. La ultima reforma al artfculo 104, 
fraccion I de la Constitucion. 


1. ANTECEDENTES DEL CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO EN MEXICO 

El sistema colonial, administrative y judicial comenzo su evolucion desde el 
primer cuarto del siglo xvi. La ley 35, titulo XV (libro 2? de la legislacion re- 
copilada de Indias, comentada por Juan de Solorzanoj , ordenaba que: "De todas 
las cosas que los Virreyes y Governadores proveyeran a titulo de gobierno esta 
ordenado por si alguna parte se sintiera agraviada pueda apelar y recurrir a las 
Audiencias Reales de las Indias.” 

El virrey podia insistir en la ejecucion del acuerdo impugnado. En este caso 
se enviaban los autos al Consejo Real de las Indias. 

El sistema colonial alcanzo su culminacion en la "Real Ordenanza para el es- 
tablecimiento e instruccion de Intendentes del Ejercito y Provincia en el Reino de 
la Nueva Espana" expedida en Madrid en 1786, con excepcion de las materias de la 
Real Hacienda que tenia a su cargo la junta superior de hacienda, el cual estima 
el licenciado Carrillo Flores como "el pasado del tribunal fiscal de la Federacion”. 

Posteriormente los virreyes fueron autorizados para conocer de.las apelaciones 
interpuestas que interponla en contra de las resoluciones que le fueran adversas. 
Posteriormente el sistema se extendio a materias judiciales y administrativas. 

"Durante .la dominacion espanola, nos dice don Jacinto Pallares (El poder ju¬ 
dicial o tratado completo de la organizacion, competencia y procedimientos de los 
tribunales de la Repiiblica Mexicana, Imprenta del Comercio de Nabar Chavez, 
1874, pag. 28) fueron estableciendose sucesivamente multitud de tribunales espe- 
ciaiee para la administracion de justicia, muchos de ellos revestidos tambien de 
facultades del orden gubernativo en el ramo que estaba bajo su inspeccion." 

Para fines del siglo xviii habla quince ordenes de tribunales que se ocupaban 
de las materias mas variadas. De todas maneras la suprema jurisdiccion residla en 
el rey, y la actuacion del virrey era casi discrecional. 

En su inicio la rama mas importante del poder judicial colonial estuvo cons- 
tituida por las audiencias reales de Indias. Elios conoclan de "todas las cosas que 
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Virreyes y Gobernadores proveyeren a titulo de gobierno". "Esta ordenado que 
si alguna parte se sintiere agraviada puede apelar y recurrir a las audiencias rea¬ 
les...” y alii son oi'dos judicialmente los interesados, y se confirman. revocan y 
moderan los autos y decretos de los virreyes y gobernadores. A quienes estrecha- 
mente esta mandado que por ningun modo impidan o estorben este recurso." 
(Juan Solorzano. Politico Indiana, T. IV, numeros 29 y 30, citado por J. Pallares. 
Ob. cit., pag. 29.) 

El fuero de hacienda comprendio diversos tribunales en las diversas materias 
hacendarias, incluso para dirimir algunas controversias fiscales. La real ordenanza 
para el establecimiento e instruccion de intendentes del ejercito y provincia en el 
reino de la Nueva Espana de 1786 creo la junta superior de hacienda que fungfa 
como tribunal de apelacion en los asuntos contenciosos Iiscales.i 

“ ... facilmente se comprendera cuantas demoras, cuantas competencias, cuantos 
conflictos jurisdiccionales, cuantas vacilaciones, cuantas controversias, cuanta lenti- 
tud tendria el despacho de los negocios; si no es que la arbitrariedad erigiendose 
en ley dispoma de la vida del hombre sin dar garantfas ningunas, como sucedfa 
con el tribunal de la Acordada. Esta confusion de tribunales, esta monstruosidad 
de justicia se remedio apenas con el establecimiento de intendentes que redujo a 
uno solo los diversos fueros de hacienda y dio mas unidad al fuero ordinario." 
Jacinto Pallares. El poder judicial. Imprenta del Comercio, 1874, pag. 35. 


El consejo de Estado frances y la Constitucion de Cadiz de 1812 

El consejo de Estado frances se origino en una institucion del antiguo regimen, 
llamada el consejo del rey, que tuvo facultades en los litigios y reglamentos de 
asuntos administrativos. Este organismo desaparecio para crearse una institucion 
semejante. 

En efecto, el ano VIII -ley del 16 y 24 de agosto de 1790-, se crea bajo el 
nombre de consejo de Estado (Conseil d’Etat) y los consejos de prefectura, una 
organizacion que elabora proyectos de ley y reglamentos y resuelve controversias 
administrativas. Era un organo dependiente de la Administracion publica. Propia- 
mente esta institucion es la base del actual consejo de Estado, considerada como 
"la mas alta jurisdiccion francesa", que desde entonces sufrio una importante traits' 
formacion en cuanto a su competencia, organizacion y relieve notable de su ju¬ 
risprudence. 

Lo interesante de la ley que creo el consejo de Estado es la separacion de las 
funciones judiciales y administrativas, los primeros no deben intervenir en las fun- 
ciones de los segundos, as! se expresaba la ley del 16 fructidor del ano III "Prohi- 
biciones reiteradas se hacen a los tribunales de conocer de los actos de la AdminiS- 
tracion, de cualquier especie que sean". Los tribunales administrativos surgieron 
por una notable desconfianza de los gobiernos revolucionarios ante el espiritu con- 
servador de la judicatura y por el temor de que no dieran una interpretacion justa 
a la nueva legislacion administrativa que se habla creado. 

La competencia de este tribunal administrativo se fue adicionando a traves de 

1 Teodosio Lares. Lecciones de derecho administrativo. Cumplido. 1852. 

Antonio Carrillo Flores. Ob. cit. 1939. 

Gabino Fraga. Ob, cit. 1977. 

Alfonso Nava Negrete. Derecho Procesal Administrativo. Prologo de Andres Serra 
jas. Ed. PolTUa. 1959. 
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su jurisprudencia que siguieron manteniendo el principio de los litigios adminis- 
trativos solo el deberla resolverlos, negandole toda intervencion a los jueces co- 
munes. 

La Constitucion de Cadiz de 1812 se promulgo tanto en Espana como .en el 
virreinato, pero no tuvo una adecuada aplicacion. A la influencia francesa se debe 
la creacion de un consejo de Estado, que fungla como consejo del Rey, en mate¬ 
ria gubernativa, pero no encontro una inmediata aplicacion por su inacabado des- 
arrollo. 

Segula prevaleciendo durante los primeros anos del siglo xix la idea de que 
las controversias correspondia dilucidarlas al poder judicial, a la manera de la 
Constitucion norteamericana. Tal es el sentido de la Constitucion de Apatzingan, 
de 22 de octubre de 1814, que por otra parte, tampoco encontro una efectiva apli¬ 
cacion por las condiciones de la lucha insurgente. 

La Constitucion federal de 1824 

La Constitucion federal de 1824 creo un consejo de Gobierno. El articulo 1IG, 
fraccion IX dispone: que las atribuciones de este consejo se extiendan a "dar su 
dictamen en las consultas que le haga el presidente a virtud de la facultad XXI 
del articulo, 112 y en los demas negocios que le consulte".2 

El presidente tenia entre otras las siguientes atribuciones: articulo 110, frac¬ 
cion XXI: "Conceder el pase o retener los decretos conciliares, bulas pontificias. 
breves y rescriptas, con consentimientos del congreso general, si contienen disposi- 
ciones generales; oyendo al senado y en sus recesos al consejo de Gobierno, si se 
versaren sobre negocios particulares o gubernativos; y a la Corte Suprema de Jus- 
ticia, si se hubieren expedido sobre asuntos contenciosos." As! comenzamos a contar 
en nuestra vida jurldica con unas cuantas defensas judiciales que el particular es- 
grimla en contra de la Administracion. 

Debemos hacer mencion que la Constitucion de 1824 sufre, entre otras influen- 
cias, la de la Constitucion norteamericana. Acepta el rlgido sistema judlciallsta con 
division de poderes, que mas tarde va a dar paso al sistema contencioso material, 
principalmente en la Constitucion de 1857. 

Las siete leyes centralistas de 1836 

Estas leyes mantienen el principio de la division de poderes del regimen cen- 
tralista, al cual adicionan con un absurdo cuarto poder, llamado por la segunda 
ley constitucional el Supremo Poder Conservador. 

Unicamente resenamos la aceptacion del contencioso-administrativo y el conten¬ 
cioso fiscal. En la ley quinta, articulo 12, fraccion VI, la Suprema Corte es compe- 
tente para: "Conocer de las disputas judiciales que se muevan sobre contratos o 
negociaciones celebrados por el supremo gobierno o por su orden expresa.” En cuan- 
to al segundo. la ley quinta, articulo 1?, ordena: "El poder judicial de la Federa- 
cion se ejercera por una Corte Suprema de Justicia, por los tribunales superiores 
de los departamentos, por los de hacienda que establecera la ley de la materia y 
por los juzgados de primera instancia." 

Aunque estas disposiciones fueron reglamentadas, la aplicacion de las leyes 
centralistas y de sus disposiciones correlativas, no tuvieron una aplicacion efectiva. 

a Dublan y Lozano. Ob, cit. T. 1, pag. 719. Decreto de 4 de octubre de 1824. Cons¬ 
titucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos. 
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Las bases orgdnicas de 12 de junio de 1843 

Estas materias mantienen el principio de la division de poderes y entregan 
la materia contencioso-administrativa a la Suprema Corte, de conformidad con el 
artfculo 1IB, fraccion IV de las mismas: "IV. Conocer en todas instancias de las 
disputas que se promuevan en tela de juicio sobre contratos autorizados por el 
gobierno; V. Conocer de la misma manera de las demandas judiciales que un 
departamento intentare contra otro, o los particulares contra un departamento, 
cuando se reduzcan a un juicio verdaderamente contencioso." El artfculo 119, frac¬ 
cion PI. La Suprema Corte de Justicia no puede tomar conocimiento alguno sobre 
asuntos gubernativos de la nacion o de los departamentos. El artfculo 115 de las 
mismas ordenaba: "... Subsistiran los tribunales especiales de hacienda, comercio 
y minerfa mientras no se disponga otra cosa por las leyes." El artfculo 111 organiza 
el Consejo de Estado 'que tiene la obligacion de dar dictamenes al gobierno en 
todos los asuntos que le exijan estas bases y las demas que le consulta.s 

Bases para la administracion de la Republica de 23 de abril de 1853 

El artfculo 9 de las mismas ordenaba: "Para que los intereses nacionales sean 
convenientemente atendidos en los negocios contenciosos que se versen sobre ellos, 
ya esten pendientes o se suseiten en adelante, promover cuanto convenga a la ha¬ 
cienda publica y que se proceda en todos los ramos con los conocimientos necesa- 
rios en puntos de derecho, se nombrara un procurador general de la nacion. .. que 
en la Suprema Corte de lusticia y en todos los tribunales superiores, sera re- 
cibido como parte de la nacion " 

Ademas el artfculo 1?, seccion segunda, instituyo el Consejo de Estado como 
organo consultivo de los ministerios del gobierno. 

Seccion segunda: debfa proceder al establecimiento del Consejo de Estado, in- 
tegrado por 21 personas. Sus trabajos se distribufan en cinco secciones de cada una 
de las Secretarfas de Estado. las cuales evacuarfan por sf todos los dictamenes que se 
les pidieran en las ramas respectivas, como consejos particulares de cada ministerio. 


2. LA ORGANIZACION DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO 
DE ACUERDO CON LA LEY DE 1853 

El decreto del gobierno numero 3861, de 25 de mayo de 1853, se refirio a la 
ley para el arreglo de lo contencioso-administrativo y el decreto numero 3B62, 
de 17 de junio siguiente, al reglamento de la ley anterior. Estas leyes senalan la 
aparicion del Consejo de Estado como tribunal administrativo.s 

Art. 1. No corresponde a la autoridad judicial el conocimiento de las cuestio- 
nes administrativas; Art. 2. Son cuestiones de administracion: las relativas: 1. A las 
obras publicas; H. A los ajustes publicos y contratos celebrados por la Administra¬ 
cion; 111. A las rentas nacionales; IV. A los actos administrativos en las materias 


3 Dublan y Lozano. Ob. cit. T. IV, pag. 428. Decreto numero 2576 de 13 de junio 
de 1843. Bases de Organizacion Polftica de la Republica Mexicana. 

4 Manuel Dublan y Jose Marfa Lozano. Legislacion mexicana o coleccion completa 
de las disposiciones legislatives expedidas desfie la Independencia de la Republica. Toffl° 
VI. 1887. Ed. Oficial. Pags. 41-425. 
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de policla, agricultura, eomercio e industria que tengan por objeto el intents gene¬ 
ral de la sociedad; V. A la inteligente explicacion y aplicacion de los actos ailmi- 
nistrativos; VI. A su ejecucion y cumplfmienro.s 

Art. 3. Los ministros de Estado, el eonsejo y los gobernadores de los Estados 
y Distrito, y los jefes politicos de los Territorios, conoceran de las cuestiones admi- 
nistrativas, en la forma y de .la manera que se prevenga en el reglamento que 
expedira, con la ley. Artlculo 4. Habra en el Consejo de Estado una seccion 
que conocera de lo contencioso-administrativo. Esta seccion se formara de cinco 
consejeros abogados, que nombrara desde luego el Presidente de la Republica. 
Artlculo 5. La seccion tendra un secretario, que nombrara, tambien el Presidente 
de la Republica de entre los oficiales de la Secretarla del Consejo. 

"Es este ejemplo caracterlstico de lo que la doctrina que se ocupa de lo con- 
tencioso de tipo europeo llama la "justicia retenida", es la misma administracion 
activa la que decide sobre el asunto contencioso y no .organo independiente con 
jurisdiccion propia. Don Teodoslo Lares no penso en una organizacion de jueces 
que aunque incorporados al Poder ,Ejecutivo solo se ocuparan de decidir los ne- 
gocios contenciosos, sino que el entrego la decision de los asuntos en primera ins- 
tancia a una seccion del consejo de Estado y en segunda, al consejo de ministros," 
Antonio Carrillo Flores. La defensa... job, cit., pag. 199. 

"En los negocios de la competencia -de la autoridad judicial, nadie puede in- 
tentar ante los tribunales una accion, de cualquier naturaleza que sea, contra el 
gobierno, contra los Estados o demarcaciones en que se dividen, contra los ayun- 
tamientos, corporaciones o establecimientos publicos que dependan de la Admi¬ 
nistracion, sin haber antes presentado a la misma una memoria en que se exponga 
el objeto y motivos de la demanda. El reglamento determinara la manera en que 
debera ser presentada la memoria y sus efectos." Articulo 7. 

"Los tribunales judiciales no pueden en ningun caso despachar mandamientos 
de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra los caudales del erario o 
bienes nacionales, ni contra los fondos o bienes de los Estados, demarcaciones, ayun- 
tamientos o establecimientos publicos que dependan de la Administracion." Ar- 
tfculo 9. Este precepto es el antecedente del artlculo 4 del Codigo federal de pro- 
cedimientos civiles. 

"Determinado el pago por sentencia ejecutoriada, la manera en que deba ve- 
rificarse o la autorizacion de la venta de algunos bienes, si para ello fuere nece- 
sario, es del resorte exclusivo de la administracion, en los terminos que expresara 
el reglamento respectivo." Artlculo 11. 

El artlculo 1° del reglamento expreso cuales son las obras publicas; el articulo 2, 
el concepto de ajustes publicos; el artlculo 3, lo contencioso de las ’rentas nacio¬ 
nales y el artlculo 4. las materias de policla, agricultura, eomercio e industria que 
pertenecen a lo contencioso. 


5 Don Teodoslo Lares fue uno de los miembros mas importantes del Partido conserva¬ 
tor mexicano. Puso su talento y su cultura al servicio de Santa Alma y mas tarde del 
Imperio de Maximiliano. Ocupo puestos muy prominentes tales como Ministro de Justicia, 
Negocios Eclesiasticos e Instruccion Publica, Presidente del Gabinete. Fue profesor de la 
Facultad de Derecho en la cual tuvo a su cargo la catedra de Derecho administrative. Es 
propiamente el primer autor que organiza debidamente el contencioso-administrativo en 
Mexico. Su proyecto, convertido en ley, se orienta al contencioso europeo, de la justicia 
retenida, es decir, es la propia administracion activa la que resuelve sobre el asunto con¬ 
tencioso. Murio en el destierro en el ano de 1870. 
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El capftulo II del propio reglamento contiene el procedimiento administrative), 
articulas 6 y siguientes; el capftulo In, los recursos, artfculos 40 y 48; el capf¬ 
tulo IV, el procedimiento en rebeldfa, artfculos 49 a 58; el capftulo V, la discusion 
verbal; el capftulo VI, de las competencias; el capftulo VII, del previo administra¬ 
tive en las acciones judiciales, artfculos 67 a 75; el capftulo IX, de la autorizacion 
para litigar; y el capftulo X, de la autorizacion para proceder. 

La ley Lares tuvo muy corta aplicacion, pues la Revolucion de Ayutla desconocio 
los actos del gobierno del dictador, y asf por la ley de 26 de noviembre de 1855, 
se abolieron las leyes que desde 1852 regfan la administracion de justicia.f 

Comentando la ley Lares nos dice Alfonso Nava Negrete. (Notas sobre lo con- 
tencioso administrativo .del Distrito Lederal, Reo, Tsib, Canto Ad. del D. L. ju- 
lio 1973, Num. 2, pag. 41): "Tuvo sin embargo el Consejo de Estado Lares, algo 
distinto a su modelo. El Tribunal determino su competencia, siguiendo el sistema 
de enumerar los campos administrativos de donde surgirfa la materia contencioso 
administrativa. En cambio su arquetipo, uso el sistema de formular en general sus 
atribuciones, con la particularidad que fueron en aumento por obra de su juris- 
prudencia." 

Otro intento frustrado de Consejo de Estado fue durante el Imperio al tenor del 
Estatuto Provisional del Imperio Mexicano. 


3. INCONSTITUCIONALIDAD DE LOS TRIBUNALES DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRAT1VO 

EN LA CONSTITUCION DE 1857 

El proyecto de Constitucion lefdo en la sesion del 16 de junio de 1856, tenfa 
estas disposiciones: 

Artfculo 53. Se divide el supremo poder de la Federacion para su ejercicio en 
legislative, ejecutivo y judicial. 

Artfculo 99. (Tres primeras fracciones): 

"Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: 1? De.todas las con- 
troversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de las leyes' federales: 
2? De las que se deduzcan del derecho marftimo: 3? De aquellas en que la Fede¬ 
racion, fuera parte: ..." 

Artfculo 100. "Corresponde a la Suprema Corte de Justicia desde la primera 
instancia: el conocimiento de las controversias que se susciten de un Estado con 
otro; de aquellas en que la Union fuese parte; de las que se refieran a los tratados 
celebrados por la autoridad federal, y de las que intenten los embajadores y agen- 
tes diplomaticos de las naciones extranjeras. En los demas casos comprendidos en 
el artfculo anterior, la Suprema Corte de Justicia sera tribunal de apelacion, o 
bien de ultima instancia, conforme a la graduacion que haga la ley, de las atribu¬ 
ciones de los tribunales de circuito y distrito." 

La Constitucion polftica de 1857 aprobo estas disposiciones en relacion con las 


6 La ley de 7 de julio de 1873 organizo el procedimiento por causas de utilidad pu- 
blica. 

La de 20 de septiembre de 1853, establecio los juzgados especiales de hacienda. 

Durante el Imperio de Maximiliano el senor Lares volvio a ocupar puestos prominen- 
tes en la Administracion Publica y su influencia se vuelve a senalar con la adopcion 
un contencioso-administrativo al estilo frances. Se creo un Consejo de Estado que n ° 
llego a organizarse. 
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antes senaladas: El articulo 51 fue aprobado en estos terminos relacionado con el 
53 del proyecto: 

Articulo 51. El supremo poder de la Federacion se divide para su ejercicio 
en legislative, ejecutivo y judicial. Nunca podrdn reunirse dos o mas de estos pode- 
res en una sola persona o corporacion, ni depositarse el legislative en un individuo.” 

La parte subrayada fue la adicion del constituyente, con la cual se mantema et 
principio del sistema judicialista de la Constitucion. 

El articulo 97 de la Constitucion repitio las ideas de las tres primeras fracciones 
del articulo 99. 

Articulo 97. Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: 1. De to- 
das las controversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de las 
leyes federales. n. De las que versen sobre derecho maritimo. III. 'De aquellas en 
que la Federacion fuere parte. IV. De las que se susciten entre dos o mas Estados. 
V. De las que se susciten entre un Estado y uno o mas vecinos de otro. VI. De las 
del orden civil o criminal que se susciten a consecuencia de los tratados celebrados 
con las potencias extranjeras. VII. De los casos concernientes a los agentes diplo- 
maticos y consules." 

Los articulos 101 y 102 regulaban el juicio de amparo. 

La reforma de 29 de mayo de 1884 dio una nueva redaccion a la fraccion I 
del articulo 97, en estos terminos, 

Art. 97. Corresponde a los tribunales de la Federacion, conocer: 

1. De todas las controversias que se susciten sobre el cumplimiento y aplica¬ 
cion de las leyes federales, excepto en el caso de que la aplicacion solo afecte 
intereses de particulares, pues entonces son competentes para conocer los jueces 
y tribunales locales del orden comun de los Estados, del Distrito Federal y Te- 
rritorio de la Baja California.” 

"Articulo 98. Corresponde a la Suprema Corte de Justicia desde la primera ins- 
tancia, el conocimiento de las controversias que se susciten de un Estado con otro, 
y de aquellas en que la Federacion fuere parte.” 

"Articulo 99. Corresponde tambien a la Suprema Corte dirimir las competen- 
cias que se susciten entre los tribunales de la Federacion; entre estos y los de los 
Estados, o entre los de un Estado y los de otro," 

"Articulo 100. En los demas, casos comprendidos en el articulo 97, la Supre¬ 
ma Corte de Justicia sera tribunal de apelacion, o bien de ultima instancia con- 
fonne a la graduacion que haga la ley de las atribuciones de los tribunales de 
circuito y de distrito," 

Desde la promulgacion de la Constitucion de 1857, se impugno el estableci- 
miento del contencioso-administrativo en Mexico. La Revolucion de Ayutla habia 
acabado con la legislacion santanista. La Constitucion restablecio el principio de la 
division de poderes entregando las controversias de lo contencioso-administrativo 
material al conocimiento del poder judicial en los terminos que mas adelante 
comentaremos.7 


7 Jacinto Pallares. El poder judicial, pag. 15. 

Ignacio L. Vallarta. Votos. T. PI, pag. 142. 

Cruzado. Elementos de Derecho administrativo. 1895. 

Jose Algara. Contencioso-administrativo. Rev, Leg. Jur. 88 de junio de 1889. T. PI, 
pag. 180. 

Jacinto Pallares. La legislacion federal en sus relaciones con el derecho civil. Rev. Leg, 
Jur. 1890. T. IV, pag. 641. 


35. il 
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Nuestros juristas, desde fines del siglo pasado, formularon importantes estudios, 
coincidiendo en que dicho sistema era contrario a la Constitucion de 1857, que 
habfa destruido todo el sistema legal de 'la dictadura santanista y establecido un 
nuevo sistema para regular las controversias del contencioso-administrativo material. 

Los argumentos de inconstitucionalidad se basaron en las argumentaciones jurf- 
dicas siguientes: , 

El sistema de lo contencioso-administrativo viola el principio de la division de 
poderes, que consagra el artfculo 50 de la Constitucion de 1857, igual al 49 de la 
vigente: al juzgar en materia administrativa, la Administracion concentra facultades 
que corresponden al poder judicial. 

Olvido otros preceptos constitucionales: el artfculo 13, al crear un tribunal ad¬ 
ministrative; el artfculo 14, porque no se sigue un juicio ante los tribunales, y el 
artfculo 17, porque la Administracion no puede hacerse justicia por sf misma, ni 
ejercer violencia para reclamar un derecho. 

Determinada la inconstitucionalidad de los tribunales administrativos, quedaba 
por determinar cudl era el sistema que de acuerdo con aquelfa Constitucion sius- 
titrn'a al contencioso-administratioo.s 

Numerosas opiniones se formularon para senalar el sistema jurfdico que corres- 
pondfa, siendo las dos mas importantes las siguientes: 

1. El poder judicial de la Federacion es el organo competente para juzgar de 
las controversias que se susciten por'actos de la Administracion publica. El pro- 
cedimiento para resolverlas es el procedimiento establecido para las otras clases de 
controversias de que conoce el mismo poder. Por consiguiente todas las cuestiones 
contencioso-administrativas estan comprendidas en las facultades del poder judicial. 
La tesis se hizo mas audaz al afirmar los juristas que la Constitucion de 1857 hizo 
depender al poder Ejecutivo del poder judicial. 

JI. En una segunda opinion se considero que la justicia federal sustituyo a los 
tribunales administrativos, pero las controversias solo pueden resolverse mediante 
el juicio de amparo. "Entre nosotros, dijo Jacinto Pallares, no hay lugar al juicio 
contencioso administrative, piles el esta suplido, y con ventaja, con el recurso de 
amparo en la parte que procede para hacer efectiva la garantfa del artfculo 16 
de la Constitucion de 1857:' Los casos de excepcion como la materia de impuestos, 
hacen intervenir a la autoridad judicial con su jurisdiccion ordinaria y no como 
poder publico, conservador de las garantfas indfviduales.? 

Comentando esta tesis jurfdica nos dice Humberto Briseno Sierra (Ponencia 
en el 2? Congreso de 'Derecho Procesal, Zacatecas, 1966 y Re-o. Fac. de Der. M£xi- 
ca. T. XVII, ene-mar. 1967, Ntim. 65, pag. 212): "Por lo demas, el juicio de am¬ 
paro esta bien lejos de ser sucedaneo del contencioso administrativo estricto. Se 
trata de un control, constitucionalmente encomendado al Poder Judicial de la 
Federacion, para aplicar, desaplicar o inaplicar la ley o el acto reclamado. En muy 
limitadas circunstancias, el fallo protector puede ser ejecutado (en particular en 
los casos de excarcelacion); pero lo normal es que el pronunciamiento se deje 


Roberto Esteva Ruiz. Q\ii cuestiones de orden civil y del mercantil caen bajo el cono- 
cimiento de los Tribunales federates. Rev. Leg. Jur. jul.-dic. 1902. T. XXIII. 

8 Artfculo 99 del proyecto de Constitucion de 1856. Zarco. Sesiones del 24, 27 y ^ 
de octubre; del 18, 25 y 27 de noviembre de 1856. Tomo n. Paginas 484 y 485, 486 a 
496, 562, 620 Y 621. 

\) Undecimo Congreso, Camara de Diputados. Sesiones de diciembre de 1883 Y 28 de 
abril de 1884. Diario de los Debates. Pasa al Senado. 
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al autoritario cumplimiento de la responsable. Aunque se llegue a suponer que 
en el amparo es factible el fallo de condena, no se trata de la imposicion de 
una prestacion, sino de las consecuencias legales (art. SO de la ley de Amparo) 
de la sentencia protectora. El Amparo del Poder Judicial de la Federacion ha de 
cumplirse por la misma responsable en terminos generales." 

Las tres opiniones mas importantes acerca de la interpretacion de la fraccion J. 
del artfculo 97 de la Constitucion de 1857 -que durante algun tiempo fue homo¬ 
logo del artfculo 104, fraccion J de la Constitucion ele 1917-, fueron las siguientes: 

a) La tesis de don Ignacio L. Val/arta. Este distinguido jurista impugna el con- 
tencioso formal y acepta el contencioso material y sostiene que "aun sin reglamen- 
tacion es posible tramitar en juicio ordinario una controversia encaminada a im- 
pugnar un acto de la administracion que contrarfe la legislacion federal", y agrego: 
"Pretender establecer en Mexico, un contencioso administrativo del tipo europeo, 
quebrantaba la Constitucion, supuesto que era parte del sistema que nunca podfan 
reunirse en 'una misma persona o corporacion dos o mas poderes y que. por lo 
tanto, todo lo contencioso, por virtud de la citada fraccion J, del artfculo 97, era 
de la incumbencia natural de los jueces." 

b) La tesis de don Federico Mariscal. Afirma esta opinion que sin la regla- 
mentacion del citado precepto no es posible la tramitacion de una contienda entre 
un particular y la administracion. 

e) La tesis de don Rafael Ortega. La tesis del maestro Ortega afirma que 
"el texto solo rige en contienda entre, particulares, pero no del particular contra 
la autoridad". 

Antonio Carrillo Flores, que expone estas doctrinas (ob. cit., pag. 203), expresa: 
‘La ultima de las tres doctrinas nos parece inadmisible porque contrarfa no una, 
sino numerosas leyes que demuestran que en Mexico se ha aceptado, con apoyo 
precisamente en la fraccion 1, del artfculo 97 de la Constitucion de 57 o, ahora. 
en la fraccion J, del artfculo 104 de la Constitucion de 17, una intervencion judicial 
por via diversa del amparo encaminada a conocer de las reclamaciones que los 
particulares formulan en contra de la validez de actos del poder publico. 'Desde 
luego, tanto la ley organica de los tribunales federales en vigor, como la anterior 
de agosto de 1934 que le sirvio de modelo, asf lo declaran y reconocen. En la 
exposicion de motivos de la segunda de las leyes citadas se dice: 'La primera de 
sus fracciones -del artfculo 38- se refiere a las controversias que se susciten con 
motivo de la aplicacion de las leyes federales, cuando deba decidirse acerca de la 
legalidad o subsistencia de un acto de autoridad o de un procedimiento seguido ante 
autoridades administrativas'." 

Debemos senalar por su importancia la magnffica exposicion de motivos al co- 
de procedimientos federales del jurista don Luis G. Labastida, de 10 de sep- 
tlembre de 1898. (Mexico, 2 ? ed. Herrero, Hnos., editores, 1904): 

Tanto la opinion como el texto del codigo senalan el fin de una epoca y el 
advenimiento de una nueva epoca en la estructuracion de los tribunales federa¬ 
les. Las bases en que se apoyo fueron: Primera. Que se conservasen todas las 
prerrogativas de la hacienda ptiblica, siempre que fuesen compatibles con las ins- 
Otuciones que nos rigen. Segunda: Que el ejercicio de la facultad economica coac- 
tiva, quedase expedito para asegurar en todo caso los intereses fiscales. Tercera: 

nunca se entorpeciera la accion administrativa en general, ni en sus procedi¬ 
mientos especiales. Cuarta: Que en las controversias que se suscitasen en los di- 
Wrsos ramos de la administracion hacendaria, se procurara la unidad del proce¬ 
dimiento, hasta donde lo permitiera la naturaleza de cada ramo. Quinta: Que se 
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evitase en lo posible la dilacion o paralizacion en el despacho de los asuntos 
publicos." (Pag. 8.) Ademas el propio autor senalo el sentido de los preceptos adop- 
tados: “1° La justicia federal estara siempre expedita, sera rapida en sus procedi- 
mientos y accesible a todos los individuos, cualquiera que sea su clase, su fortuna, 
su condicion social y su nacionalidad. 2? El procedimiento federal se asimilara en 
cuanto fuese posible al del orden comun, para unificar la legislacion, aprovechan- 
do, sin embargo, las lecciones de la experiencia, a fin de no incurrir en los defectos 
de los codigos vigentes, pero sin que haya una sola reforma, una sola innovacion 
que este justificada por la naturaleza especial de los asuntos federales o por un 
motivo de interes publico." (Pag. 14.) 

La exposicion de motivos de la ley de justicia fiscal expreso lo siguiente sobre 
esta polemical "Aunque dentro de la orientacion que precisa la fraccion 1. del ar- 
ticulo 97 de la Constitucion de 57, correspondiente a la fraccion I, del artfculo 104, 
da un camino diverso del juicio de garantfas, se exige la existencia de una ley 
reglamentaria para que lo que se considera como una simple posibilidad constitu- 
cional se traduzca en un procedimiento que efectivamente pueda abrirse ante los 
tribunales federales. Examinando de acuerdo con ella el nuevo estatuto, no significa 
otra cosa sino que en la materia tributaria se abandona por inconveniente una 
rnera posibilidad de intervencion de la autoridad judicial." 

Desde luego este problema ha perdido actualidad de acuerdo con el desarrollo 
jurfdico de esta materia, en la reforma constitucional y en sus leyes reglamentarias. 

El precepto constitucional tiene un alcance limitado, pues se reduce a contro- 
versias entre particulares o en las que el Estado actua en su caracter de persona 
de derecho privado: en materia civil o mercantil. Se excluyen las controversias entre 
los particulares y el poder publico. 

Estas diversas opiniones sobre la inlerpretacion del artfculo 97, fraccion I de la 
Constitucion de 1857, que nos interesan no solo como antecedentes, sino por la pero 
sistencia del precepto en la Constitucion de 1917, han sido examinadas por Fraga 113 
que afirma en terminos generales lo siguiente: 

“... que la competencia otorgada se -reffere solo a las controversias del orden 
civil o criminal y cuando la controversia surge con motivo de un acto adminis¬ 
trative del poder publico, cuya legalidad se discute, no puede decirse que haya 
controversia del orden civil ni de orden criminal. Razonamientos analogos pueden 
hacerse respecto de los artfculos 14 y 107 de la Constitucion. Por lo que se puede 
concluir que el artfculo 104, fraccion I, citado, no comprende los casos en que la 
Federacion es parte, ni se objeta la legalidad de un acto administrative: se trata 
sencillamente de acciones que corresponden a la nacion y de todos aquellos casOS 
que reclaman la intervencion de la autoridad judicial." 

Nuestra legislacion administrativa senala numerosos casos en que la propia ley 
remite a la autoridad judicial .las controversias administrativas, en unos casos es 
la Constitucion como en el caso de la materia de expropiacion, determinacion del 
valor de las mejoras o deterioros de la cosa, y en otros la propia ley administrativa. 

Finalmente, por lo que se refiere al juicio de amparo en materia administrativa, 
"tampoco puede ser base para controlar adecuadamente a la Administracion, pues 
esta se encuentra en la mayor parte de los casos en la posibilidad de satisfacer 
formalmente el requisito externo de fundar y motivar sus procedimientos, y esto, 


10 Gabino Fraga. Ob. cit., pagina 485. 8? edicion. 
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como se comprende, no es de ninguna manera una debida proteccion para el 
particular".! 1 

4. EL CONTENCIOSO ADMINISTRAT1VO EN LA CONSTITUCION DE 1917 

y SUS REFORMAS 

Tanto el proyecto de Constitucion como la Constitucion de 1917 mantuvieron 
el principio de la division de poderes y el sistema judicialista. 

El artfculo 49 del proyecto de Constitucion del primer jefe, adiciono el parrafo 
segundo al anterior artfculo 53 de la Constitucion de 1857, en estos terminos.t- 

"No podrdn reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corpo- 
racion, ni depositarse el Legislativo en un solo individuo, salvo el caso de facul- 
tades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto en el ar- 
ti'culo 29." 

El constituyente de 1917 aprobo la adicion propuesta. 

En la reforma de 1938 (D. O. F. del 12 de agosto de 1938) el propio parrafo 
segundo, del artfculo 49, fue adicionado con estas palabras: 

--En ningun otro caso se otorgardn al Ejecutivo facultades extraordinarias para 
legislar." 13 

En la reforma de 1951 (D. O. F. del 28 de marzo de 1951) esta ultima adicion 
fue modificada en estos terminos: 

"En ningun otro 'caso, lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se 
otorgardn facultades extraordinarias para legislar." 

El texto vigente en la actualidad ordena: 

"Artfculo 49. El supremo poder de la Federacion se divide para su ejercicio 
en legislativo, ejecutivo y judicial." 

"No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corn 
poracfon. ni depositarse el legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades 
extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a JO dispuesto en el artfculo 29. 
En ningun caso, salvo 10 dispuesto en el segundo parrafo del artfculo 131, se 
otorgaran facultades extraordinarias para legislar." 

La Constitucion de ]9]7 repite el sistema judicialista de la Constitucion de 
]857, y los tribunales judiciales pueden conocer de las controversias administrativas, 
pero ni por un momento pasa por la mente la idea de que ellos pensaron en los 
tribunales administrativos, pues esto se logro finalmente con la ultima reforma 
constitucional al poder judicial de la Federacion (D. O. F. del 25 de octubre de 
1967) .14 

El artfculo clave de este problema es el artfculo 104, fraccion 1 de la Constitu¬ 
cion, que como veremos sufrio numerosas reformas y al cual se torturo con inter- 
pretaciones no siempre ajustadas a su realidad. 

El art. 104 constitucional expreso originalmente: 

1. Corresponde a los tribunales de la Federacion conocer: 

"1. De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten so¬ 
il Gabino Fraga. Ob, dt., pagina 486. 8^ edicion. 

12 Corresponde al artfculo 103, fraccion I del proyecto de Constitucion. Diario de los 
debates del Congreso Constituyente. Tomo 1, pagina 359. 

13 Texto original de la Constitucion de 1917 publicado en el Diario de los Debates 
del Congreso Constituyente de 1917. Tomo H, pagina XIX. Ap. 

14 Reforma Constitucional publicada en el D. O. F. del 18 de enero de 1934. 
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bre cumplimiento y aplicacion de leyes federates, o con motivo cle los tratados 
celebrados con las potencies extranjeras. Cuando dichas controversias solo afecten 
a intereses particulares, podran conocer tambien de ellas, a eleccion del actor, los 
jueces y tribunates locates del orden cornun de los Estados, del 'Distrito Federal y 
Territories. Las sentencias de primera instancia seran apelables nara ante el supe¬ 
rior inmediato del juez que conozca del asunto en primer grado. De las senten¬ 
cias que se dicten en segunda instancia, podran suplicarse para ante la Suprema 
Corte de Justicia de la Nacion, preparandose, introduciendose y sustanciandose 
el recurso en los terminos que determinase la ley...” 15 

El artfculo 104, fraccion 1, es igual al artfculo 103, fraccion 1 del proyecto de 
Constitucion presentado por el Presidente Carranza. Este texto introduce algunas 
reformas al artfculo ;97 reformado de la Constitucion de 1857. Desde luego adi- 
ciona las palabras: "del orden civil y criminal" y "o con motivo de los tratados 
celebrados con las potencias extranjeras", que por otra parte estdn tomadas de la 
fraccion VI del artfculo 91'de la misma Constitucion, ademas incluye a los tribu¬ 
nates federates en la jurisdiccion concurrente. 

La reforma publicada en el D. O. F. del 28 de enero de 1934 al primer parrafo 
de la fraccion 1, del artfculo 104 constitucional. suprimio la ultima parte de di- 
cho parrafo que dice: 

"... De las sentencias que se dicten en segunda instancia, podran suplicarse 
para ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, preparandose, introducien¬ 
dose y sustanciandose el recurso en los terminos que determinase la ley.” 

La fraccion 1, del artfculo 104 constitucional fue adicionada con un parrafo se- 
gundo (D. O. F. del 30 de diciembre de 1946) en los siguientes terminos: 

Artfculo 104. Corresponde a los tribunates de la Federacion conocer: 

1 . 

"En los juicios en que la Federacion este interesada, las leyes podran establecer 
recursos ante la Suprema Corte de 'Justicia contra las sentencias de segunda ins¬ 
tancia o contra las de tribunates administrativos creados por ley federal, siempre 
que dichos tribunates esten dotados de plena autonomfa para dictar sus fallos.” 

Por lo que se refiere a las entidades federativas, estas podran establecer tribuna¬ 
tes administrativos para los asuntos 'locales de su administracion publica, siempre 
que adicionen sus constituciones con un texto relativo. 


5. LA ULTIMA REFORMA AL ARTICULO 104, FRACCION 1 

de la constitucion 

El texto vigente del artfculo 104, fraccion 1 de la Constitucion, es el siguiente, 
como resultado de la reforma publicada en el D. O. F. del 25 de octubre de 1967: 16 

"Corresponde a los tribunates de la Federacion conocer: 

"1. De todas las controversias del orden civil o criminal que se susciten sobre 
el cumplimiento y aplicacion de leyes federates o de los tratados internacionales 
celebrados por el Estado mexicano. Cuando dichas controversias solo afecten in¬ 
tereses particulares, podran conocer tambien de ellas, a eleccion del actor, los jue- 

15 La fraccion 1, parrafo segundo fue adicionada y publicada en el D. O. F. del 30 de 
diciembre de 1946. 

16 Tambien es numerosa la opinion contraria que entrego esta materia a los tribunates 
ordinarios. Vease la opinion de Alcala Zamora y Castillo. 
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ces y tribunales del orden comun de los Estados. del Distrito Federal y Territories. 
Las sentencias de primera instancia podran ser apelables para ante el superior 
inmediato del juez que conozca del asunto en primer grado. 

"Las leyes federales podran instituir tribunales de lo corUencioso-administratiuo 
dotados de plena, autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir 
las controversias que se susciten entre la Administracion publica federal o del 
Distrito y Territories Federales y los particulares, estableciendo las normas para 
su organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus 
resoluciones. 

"Procedera el recurso de revision ante la Suprema Corte de Justicia contra las 
resoluciones definitivas de dichos tribunales administrativos, solo en los casos que 
senalen las leyes federales, y siempre que esas resoluciones hayan sido dictadas 
como consecuencia de un recurso interpuesto dentro de la jurisdiccion contencioso- 
administrativa. 

“La revision se sujetara a los tramites que la ley reglamentaria de los articu- 
los 102 y 107 de esta Constitucion fije para la revision en amparo indirecto, y la 
resolucion que en ella dicte la, Suprema Corte de Justicia, quedara sujeta a las 
normas que regulan la ejecutoriedad y cumplimiento de las sentencias de am¬ 
paro ..." 

El estado actual del problema de la constitucionalidad del contencioso fiscal, 
y en lo general, del contencioso-administrativo en Mexico, que debe culminar en 
el establecimiento de un tribunal administrative de plena jurisdiccion, se puede 
reducir a los siguientes conceptos: 

a) Despues de la reforma del articulo 104, fraccion 1, parrafo segundo de la 
Constitucion, es indiscutible la constitucionalidad de los tribunales administrativos 
creados por la ley federal, siempre que dichos tribunales esten dotados de plena 
autonomia para dictar sus fallos. 

b) La aceptacion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de la consti¬ 
tucionalidad del tribunal fiscal de la Federacion antes y despues de la citada re¬ 
forma del articulo 104 de la Constitucion. 

e) La amplia literatura de la doctrina procesal administrativa -nacional 'y ex- 
tranjera- que apoya la creacion de los tribunales administrativos. 

d) La utilidad del tribunal fiscal de la Federacion y la continua ampliacion 
de sus facultades. 

e) El proposito de algunos palses latinoamericanos para seguir el ejemplo de 
Mexico, de comenzar con la experiencia del contencioso fiscal y establecer las bases 
generales para el contencioso-administrativo de plena jurisdiccion. 

f) La experiencia de otros palses en el desarrollo de lo contencioso-administrativo, 
fruto de la experiencia de sus juristas y del amplio desarrollo de su jurisprudencia. 

g) El reconocimiento de lo contencioso administrativo en los palses anglosajo- 
nes, especialmente en los Estados, Unidos del Norte en aspectos parciales de sus 
leyes administrativas. 

h) A1 amparo de la reforma constitucional han surgido diferentes tribunales 
administrativos, el ultimo de los cuales es el que establece la ley de lo contencioso- 
administrativo del Distrito Federal (D. O. F. del 17 de marzo de 1971). 

i) Admitido con hostilidad por unos, con grandes reservas por otros, hoy ha 
encontrado la franca adhesion de los juristas. 




CAPfTULO V 


EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACIoN 


1. Antecedentes del contencioso fiscal en Mexico.-2. Naturaleza jurfdica 
del tribunal fiscal de la Federacion.-3. El tribunal fiscal de la Federa¬ 
cion es un tribunal de derecho.-4. La organizacion del tribunal.-5. Com- 
petencia del tribunal fiscal de la Federacion.-6. El procedimiento ad- 
ministrativo de la lesividad.-7. El procedimiento contencioso ante el 
tribunal.-8. Las partes en el procedimiento contencioso fiscal.-9. Las 
pruebas ante el tribunal.-lO. Las sentencias del tribunal fiscal de la Fe¬ 
deracion.-II. La jurisprudencia del tribunal.-12. Los recursos en contra 
de las resoluciones del tribunal. 


1. ANTECEDENTES DEL CONTENCIOSO FISCAL EN MEXICO 

El tribunal fiscal de la Federacion es una institucion que corresponde al 
Estado de derecho. El Estado no podrfa subsistir sin las cargas que legal- 
mente ha impuesto a la sociedad para contribuir a los gastos publicos.! El 
Impuesto es una obligacion de los mexicanos y de los extranjeros, en los ter- 
minos del articulo 31, fraccion IV de la Constitucion y de sus leyes regla- 
mentarias, que ordenan su determinacion y regulacion legal. El poder publico 
debe mantenerse estrictamente dentro del orden de legalidad; cualquier alte- 
racion de este principio faculta al causante para recurrir ante los organos ju- 
risdiccionales y administrativos competentes. 

En el capitulo anterior hemos seiialado la evolucion del contencioso-admi- 
nistrativo en nuestro pais, es conveniente, en esta ocasion, analizar la forma- 
cion y desarrollo del contencioso fiscal de la Federacion. 

Varios fueron los intentos para llevar a cabo la codificacion fiscal de 
Mexico, a partir de la vigencia de la Constitucion de 1917, sin que hubieran 
tenido exito y a pesar de que el Congreso de la Union en diversas ocasiones 
autorizo al Ejecutivo federal para expedir un codigo de justicia fiscal.s 

No puede decirse que en esos anos transcurridos se hubiera definido un sistema 
adecuado o se hubieran adoptado, principios y procedimientos que constituyeran 

1 "Por gastos publicos no deben entenderse todos los que pueda hacer el Estado, sino 
aquellos destinados a satisfacer las funciones y servicios publicos:' Jurisprudencia de la 
Suprema Corte. Tesis 510. T. II. pag. 962. 

2 D. O. F. del 1 3 de febrero de 1920; Decreto de enero de 1929; y D. O. F. del 14 de 
febrero de 1930. 


553 



554 


ANDRES SERRA ROJAS 


medios de defensa contra las irregularidades administrativas. "El particular -dice 
Azuela-s' no gozaba antes de medios efectivos de defensa contra las arbitrarieda- 
des de las autoridades fiscales; no existia propiamente un sistema; el juicio de 
oposicion ante los tribunales federales, recursos administrativos de alcance limi- 
tado tramitados ante dependencias de la Secretarfa; y el juicio constitucional de 
amparo, funcionaban en ambiente precario, complicado y confuso, como medios 
de impugnacion de las resoluciones dictadas en materia tributaria." 

El magistrado Jaime Cadena Rojo recordaba (Reo. Trib. Fiscal, Ensayos, pa- 
gina 222 y ss.) algunos tribunales administrativos creados al principio de la Re- 
volucion de 1910, tales como la Comision comultiva de indemnizaciones (D. O. F. 
del 30 de junio de 1911) por darios o perjuicios de la misma. Decreto del 10 de 
mayo de 1913, la reglamentacion se hizo hasta el D. O. F. del 28 de noviembre 
de 1917. El autor que citamos considera "que el reglamento de esta leyes, a 
nuestro modo de ver, la piedra angular sobre la que se sustento la ley de justicia 
fiscal, pues que el procedimiento establecido en dicho reglamento es en muchos 
aspectos similar al que contuvo la ley de justicia fiscal". 

Otro antecedente es la ley de reclamaciones por clanos provenientes de la Revo¬ 
lution de 30 de agosto de 1919 que reformo el anterior. 

Otro caso es el decreto de 25 de enero de 1929 para el arreglo de las obliga- 
ciones de caracter interior que tuviera a su cargo el gobierno federal y se supri- 
mieron las comisiones de reclamaciones. El 20 de febrero siguiente se expidio la 
ley reglamentaria de la comision ajustadora de la deucla publico, antecedente de 
la ley de depuracion de creditos a cargo del gobierno federal. 

Antes de la expedicion de la ley de justicia fiscal de 1936, no existia la juris- 
diccion administrativa fiscal en nuestro pais. La Secretarfa de Hacienda y Credito 
Publico contaba con dos organos semiautonomos que eran la junta revisora del 
impuesto sobre la renta, D. O. F. del 16 de abril de 1924, y el jurado calificador 
de infracciones fiscales, decreto de 12 de mayo de 1926. La junta resolvfa sobre las 
inconformidades de los causantes con las resoluciones de las juntas calificadoras 
del impuesto sobre la renta; en tanto que el jurado decidfa sobre las peticiones de 
reconsideracion sobre multas impuestas por infracciones a las leyes fiscales. Pro 
piamente' consideraban un recurso de reconsideracion, que se interponfa ante un 
superior jerarquico, resolviendo si se confirmaba o rectificaba la resolucion. 

Carrillo Flores (Reo, Arb, C. Ad. D. F., pag. 61, num. 1), uno de los autores 
de la Ley de Justicia Fiscal, afirma que esta segufa el criterio de la Ley organica de 
los Tribunales Federales de 29 de agosto de 1934, quien segufa la tesis de Ignacio 
Mariscal antes citada, que se apoyaba en la fraccion I del artfculo 94 Constitucio¬ 
nal. Tesis, que, por otra parte, no compartimos. 


S Mariano Azuela. Exposition publicada en la Revista del Tribunal Fiscal de la Fed. 
jul-sep, 1956. Pags. 173 y 174.. 

Dolores Heduan Virues. "Cuarta decada del Tribunal Fiscal de la Federation". AC3' 
i^emia Mexicana de'Derecho Fiscal. 1971. 

Humberto Briseno Sierra. Derecho Procesal Fiscal, Antigua Librerfa Robredo. 1964’ 
pags. 213 y ss, 

Guillermo Lopez Velarde. Antecedentes de la creation del Tribunal Fiscal. Su signifi¬ 
cation en lo contencioso administrativo y evolution de la competencia del mismo. RevtsU 
del Tribunal Fiscal de la Federation. Enero-marzo de 1956, pagina 180. 

Ernesto Flores Zavala. El Tribunal 'de lo conteiicictso administrativo. Rev, Trib. C. D. 
F., num. 1, pag. 69. 
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Tambien hemos de citar la ley de organizacion del servicio de justicia fiscal del 

Departamento del Distrito Federal. (D. O. F. del II de febrero de 1929.) 

A fines de 1935 se reformo la ley organica de la Tesoreri'a de la Federacion 
y se anticiparon algunas de las ideas que habrfan de informar a la ley de justicia 
fiscal. 

En resumen y como hemos visto anteriormente en sus textos respectivos, desde 

el Codigo Federal de Procedimientos Civiles de 1897, 1908, Y otros diversos orde- 

namientos mencionados, hasta la anterior Ley organica de la Tesoreri'a de la Fe¬ 
deracion, se reconocio el derecho de los causantes para impugnar los cobros [iscales 
por medio de un juicio sumario. 

La Ley de Justicia Fiscal de 1936 seiiala una nueua epoca en las relaciones en- 
tre el Fisco y los causantes. 

La ley de justicia fiscal de 1936,4 al crear el tribunal de la Federacion, se aparto 
de la tradicion jurldica mexicana, organizada bajo el sistema judicialista anglo- 
americano, que entrega las controversias administrativas al conocimiento de los 
tribunales judiciales ordinarios, sin mas excepcion -en el siglo pasado- que el de 
la ley Lares de lo contencioso." 

Segun los autores de dicha ley, el proposito de la misma fue establecer en 
Mexico el contencioso-administrativo en materia tributaria. 

Alfonso Cortina Cutierrez, uno de los autores de esta ley, nos dice: 

"El codigo fiscal de la Federacion se inspira , es verdad, en la doctrina ita- 
liana; no es una coincidencia la similitud que existe entre el plan general de ese 
ordenamiento legislative, que en el ano de 1938 cristalizo en normas de derecho 
positivo las reglas teoricas del proceso de formacion del credito fiscal y las institu- 
ciones de derecho financiero de Mario Pugliese..." y agrega mas adelante: "Nues- 
tro juicio tributario es muy frances. No es italiano, ni menos anglosajon..." (Ensa- 
yos de derecho administrativo y tributario para conmemorar el XXV aniversario 
de la ley de justicia fiscal.) Conferencia. Pags. 69-70. 

La ley de justicia fiscal estuvo vigente hasta la promulgacion del codigo fiscal 
de la Federacion de 1938,6 que sigue los lineamientos de la ley anterior y precisa 
algunas reformas importantes, fruto de la experiencia de nuestros juristas. 

La ley de 31 de diciembre de 1946 establecio, ademas, que el contencioso fiscal 
del Departamento del Distrito Federal, pasase a ser de la competencia del tribunal 
fiscal,7 mas otras importantes materias a las que aludiremos al tratar de la com¬ 
petencia del mismo. 


4 Ley de Justicia Fiscal. D. O. F. del 31 de agosto de 1936. El tribunal empezo a fUII- 
cionar el lo de enero de 1937. 

5 "Infortunadamente para la pureza doctrinaria, el reconocimiento por la Constitu¬ 
tion de tribunales administrativos, federales autonomos, tuvo como motivo verdadero crear 
Un recurso de revision contra los fallos del Tribunal Fiscal de la Federacion adversos a la 
Bacienda Publica y destruir asf la autoridad de cosa juzgada absoluta que le atribuyeron 
los redactores de la Ley de Justicia Fiscal." 

6 Codigo Fiscal de la Federacion. D. O. F. del 31 de diciembre de 1938; en vigor el 
de enero de 1939. Fe de erratas: D. O. F. del 31 de .enero y 4 de febrero desde 1939. Di- 

versas reformas a partir de 1943. 

El nuevo Codigo Fiscal de la Federacion fue publicado en el D. O. F. del 19 de enero 
de 1967. Reformas: D. O. F. del 31 de diciembre de 1968 y D. O. F. del 29 de diciem¬ 
bre de 1971. 

7 Ley que dispone que las funciones senaladas por la Ley de Hacienda del Depar- 
^Otento del Distrito Federal al propio Departamento, queden atrlbuidas a la Secretaria 



556 


ANDRES SERRA ROJAS 


Durante el ano de 1967 se expidieron dos importantes ordenamientos que sus- 
tituyen al sistema anterior: el codigo fiscal de la Federacion, publicado en el 
D. O. F. de 19 de enero de 1967; y la ley organica del tribunal fiscal de la Fede¬ 
racion publicada en el mismo numero del D. O. F.) citado. El codigo 'recoge los 
principios generales en materia fiscal, el procedimiento administrative fiscal y el 
contencioso en la misma materia. La ley organica se contrae, como su nombre lo 
indica, a determinar su competencia y la organizacion del tribunal. 

La creacion del tribunal Iiscal.f corresponde al sistema de lo contencioso-admi- 
nistrativo; limitado a un tribunal de anulacion, pero en franco proceso de superar 
esa competencia. "La ley ha creado un sistema que por lo demas es el acogido por 
la doctrina de lo contencioso-administrativo, segun el cual la resolucion que debe 
impugnarse es aquella que se dicte a consecuencia del ultimo recurso administrative 
que las leyes establezcan, de manera que no haya ante las propias autoridades 
administrativas, ningun medio de defensa que se haga valer." 9 

La exposicion de motivos de la ley de justicia fiscal expreso: 

“El de que tome nacimiento y se desenvuelva un organo que prestigie en Mexi¬ 
co una institucion como la de la justicia administrativa a la que tanto deben otros 
palses en punto a la creacion del derecho que regula los servicios publicos", y “cons- 
truya alrededor de principios uniformes capaces de integrar un sistema de manera 
que en lo futuro venga a sustituir con ventaja a las disposiciones administrativas 
que actualmente esta obligado a dar el propio Poder Ejecutivo para el buen fun- 
cionamiento y desarrollo de las actividades fiscales, tan mtimamente ligadas con la 
vida del Estado y con la posibilidad de este para hacer frente a las necesidades co- 
lectivas cuya satisfaccion tiene encomendadas." 

Debemos hacer una breve referenda a la situacion constitucional de este tri¬ 
bunal. A nuestro parecer la creacion de esta institucion fiscal, como la de los org a ' 
nismos descentralizados y!de otras instituciones administrativas -que ya han sido 
objeto de critica anterior-, se hizo venciendo la interpretation de los textos cons- 
titucionales) a pesar de las consideraciones de la comision tecnica que elaboro el 
proyecto inicial de la ley de justicia fiscal. El tiempo les ha dado la razon en 
cuanto a la utilidad de su establecimiento y los magnificos i frutos recogidos han 
dejado a las nuevas generaciones de juristas la tarea de insertarlos en los nuevos 
textos de las reformas constitucionales, como ya ha pasado en los casos de los 
artfculos 104, fraccion I, parrafo segundo y 123, apartado A, fraccion XXXI de la 
Constitucion, 

El prestigio y manifiesta importancia del tribunal fiscal de la Federacion ha 
sido reconocido en nuestro medio fiscal y fuera del pais, en donde ha servido de 
gula a las nuevas instituciones tributarias. Los arios transcurridos han eliminado 
la resistencia de los adversaries de la institucion y hoy se aceptan sus merecimien- 
tos en las arduas tareas de la administracion de la justicia fiscal. Es exacto que 
falta mucho por hacer, sobre todo una ley que incorpore toda la experiencia juris - 
prudencial, cada dia mas vigorosa, y los nuevos desarrollos doctrinales, que han 


de Hacienda y Credito Publico, asi como que el Servicio de Justicia Fiscal del DistritO 
Federal, debe ajustarse a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacion D. O. F. del 
31 de diciembre de 1946. 

® Ejecutoria del Tribunal Fiscal de la Fed. Revista. Torno VII, pagina 2508. 

9 Jose Algara. "Historia de lo contencioso-administrativo". Rev. de Leg. y Iur. Ag.-dl c . 
1899. Mexico. 
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acabado por crear un derecho tributario que constituye en el campo de las ciencias 
sociales y jurfdicas un conocimiento de proyeccion inusitada, en la profunda re- 
forma mexicana iniciada por el gobierno federal. A pesar de todo lo expuesto, 
cuantos malabarismos jurfdicos tuvo que hacer la Comision, para derribar las vallas 
del artfculo 49 constitucional. 

2. NATURALEZA JURIDICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION 

El tribunal fiscal de la Federacion tiene las siguientes caracterfsticas, si 
nos atenemos a las disposiciones legales que lo rigen y a la interpretacion 
jurfdica de que han sido objeto esas normas: 10 

1. Formalmente es una institution administrativa y materialmente realiza 
una funcion jurisdictional, u 

Su fundamento se apoya en el artfculo 104, fraccion I, parrafo segundo 
de la Constitucion, al construir un tribunal administrative creado por una 
ley federal, con plena autonomfa para dictar sus fallos. La independencia del 
tribunal debe ser analoga a la de los tribunales judiciales. 

n. El tribunal estd colocado en el marco del Poder Ejecutivo y actua 
por delegacion de este. Su establecimiento propuso mantener el principio de 
la division de poderes y el respeto a la accion del Poder Ejecutivo federal. 
Es esto lo que se consagra en la ley: "El tribunal fiscal de la Federacion 
es un tribunal administrativo, dotado de plena autonomfa, con la organi- 
zacion y atribuciones que esta ley establece." Artfculo 1? de la ley organica 
del tribunal fiscal de la Federacion. D. O. F. del 19 de enero ,de 1967. 12 

10 Debemos mencionar los proyectos elaborados por el Lie. Joaquin B. Ortega en la 
Srfa. de Hac. y C. P., y el proyecto de diversos magistrados del Tribunal Fiscal de la Fe¬ 
deracion en 1964. 

11 "La autonomfa del derecho tributario se justifica, ademas, por las especiales carac¬ 
terfsticas que esta rama del derecho administrativo presenta frente a las denias; corno 
exactamente observa Blumenstefn, en ninguna otra parte del derecho administrativo apa- 
rece tan netamente delimitada la relacion jurfdica entre el Estado y el ciudadano, tanto 
desde el punto de vista material, corno desde el punto de vista formal. Esto explica la 
orientacion de la mas reciente literatura, alemana en la que la nueva disciplina jurfdica, que 
se ha intentado elaborar con criterio sistematico, no abarca ni siquiera toda la materia 
que se refiere a los tributos, sino tan solo aquella que se relaciona con la figura mds im- 
portante de estos, es decir, con el impuesto. (De ahf el nombre de Steurrecht con que se 
la denomina) . Limitacion esta ultima que no es aconsejable en Italia, dado que, aun preso 
cindiendo de la confusion tan extendida en nuestras leyes y que con frecuencia no es solo 
terminologica, entre impuestos y tasas, las disposiciones legales mas generales en materia 
tributaria se refieren indistintamente a todos los tributos -impuesto, contribuciones espe¬ 
ciales y tasas-e, los que aparecen, por tanto, dominados por algunos principios comunes, 
por lo que es conveniente que sean objeto del mismo tratamiento sistematico." A. D. Gfan, 
nini. Instituciones de derecho tributario. 1957, pagina 7. 

12 Jaime Cadena Rojo. "Orfgenes y desarrollo del contencioso administrativo en Mexi¬ 
co", Ensayos, pag. 217. Rev. Trib. F. Fed,. 

Antonio Carrillo Flores. "Orfgenes y desarrollo del Tribunal Fiscal de la Federacion", 
Memoria. Rev. Trib, Fiscal, pag. 17. 

Adolfo Atchabahfan. "Lo contencioso tributario en America: Ubicacion del Tribunal 
Fiscal de la Federacion". Ensayos. Pag. 141. Reo. del Trib. Fiscal de la Federacion. 
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III. El tribunal fiscal es un tribunal de derecho. El artfculo 193, fraccion 
IV, del codigo fiscal de la Federacion (D. O. F. del 19 de enero de 1967) 
dispone: "La demanda debera contener: ...IV. Los hechos y fundamentos 
de derecho en que se apoya la reclamation." Y el artfculo 202 del codigo que 
ordena en su fraccion IV: El demandado en su contestacion expresara: 

"Los fundamentos de derecho que considere aplicables para apoyar la validez 
de la resolution o acto impugnado.” Finalmente el artfculo 229 del propio codigo, 
ordena: "Las sentencias del tribunal fiscal de la Federacion se fundaran en derecho 
y examinaran todos y cada uno de los puntos controvertidos de la resolution, la 
demanda y la contestacion; en sus puntos resolutivos expresaran con claridad los 
actos o procedimientos cuya nulidad se declare o cuya validez se reconozca. Causan 
estado las sentencias que no admiten recurso." 

IV. La competencia del tribunal es limitada y salvo los casos senalados en la 
ley, su competencia no debe extenderse. "Como organismo estatal tiene una compe¬ 
tencia restringida que deriva principalmente de la ley, sin que sea admisible que 
ejerza competencia alguna no prevista por la unica fuente de la que pueda deri- 
varse y que es la legislation positiva:' 

V. El tribunal es un tribunal de justicia delegada, no de justicia rete- 
nida. La exposition de motivos de la ley de justicia fiscal insistio en que: 
“Ni el Presidente de la Republica ni ninguna otra autoridad administrativa, 
tendran intervention alguna en los procedimientos o en las resoluciones del 
tribunal. Se consagrara asf, con toda precision, .la autonomfa organica del 
cuerpo que se crea; pues el Ejecutivo piensa que, cuando esa autonomfa no 
se otorga de una manera franca y amplia, no puede hablarse propiamente 
de una justicia administrativa." 

VI. El tribunal fiscal de la federacion carece de competencia para juzgar 
sobre la constitucionalidad de las leyes. 

"El Tribunal Fiscal de la Federacion carece de competencia para estudiar Y 
resolver sobre la inconstitucionalidad de una ley, ya que tal facultad corresponde 
al Poder Judicial de la Federacion a traves del Juicio de Amparo." Tesis 115, 
pag. 252, Pleno. Recopilacion de 1975. Facultades del Tribunal Fiscal de la Fede¬ 
ration para examinar la constitucionalidad de un acto administrative. Confonn e 
al articulo 202 inciso b) del Codigo Fiscal, son causas de anulacion la omision o el 
incumplimiento de las formalidades de que deben estar revestidos la resolution 
o procedimiento impugnados. El Tribunal de la materia esta facultado para anular 
un acuerdo de la autoridad gubernativa tanto si no se llenaron los requisitos p re ' 
vistos por la norma legal correspondiente, cuando en el caso de que se hayan onu- 
tido las formalidades esenciales de procedimiento consagradas por la Constitution. 
Tesis 305; pag. 516. Pleno. Rec. 1975. 

El tribunal no tiene facultad para decidir sobre la inconstitueionalidad de tlM 
ley o acto de autoridad, "pues debe limitarse a declarar la nulidad de los actos o 
procedimientos combatidos en los juicios contenciosos que se le planteen o bien 
reconocer la validez de tales actos o procedimientos, pues no hay norma legal de 
la que aparezea que dicho tribunal esta investido de la facultad de examinar 7 
decidir sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de una ley o acto de 
autoridad, ya que estas cuestiones estan reservadas a los tribunales judiciales de 
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Federacion, de acuerdo con lo dispuesto en los artfculos 103 Y 107 de la Constitu- 
cion federal". Sem. [ucl. Fed. T. 115, pag. 1281, V epoca. 

Sin embargo, el tribunal fiscal puede decidir sobre la inconstitucionalidad de 
actos concretos de autoridad o de reglamentos, en caso de que tales violaciones sean 
formuladas por los interesados. 

"Desde la jurisprudencia del 30 de octubre de 1939. el tribunal fiscal ha sus- 
tentado la tesis de que no puede conocer de cuestiones de constitucionalidad 
de leyes, aun cuando sf tiene facultad para estudiar y resolver problemas de cons¬ 
titucionalidad de reglamentos y actos. (Queja 187/67, 3297/67; Sesion del 7 de fe- 
brero de 1968.)" 

"El Tribunal carece de competencia para estudiar y resolver sobre la constitu¬ 
cionalidad de una ley, ya que tal facultad corresponde al Poder Judicial de la 
Federacion a traves del juicio de amparo." Sem, [ud. de la Fed. VI ep. 78, pag. 22, 
2' 1 Secretarfa. 

VII. Al tribunal corresponde el contencioso de anulacion, llamado juicio 
por exceso de poder por Alcala Zamora y Castillo. Sera a lo sumo el organo 
el sometido a la jurisdiccion del tribunal, no el Estado como persona jurfdica. 
El tribunal no tendra otra funcion que la de reconocer la legalidad o la de 
declarar la nulidad de actos o procedimientos -y agrega-, "fuera de esa or- 
bita, la administracion publica conserva sus facultades propias y los tribunales 
federales y concretamente la Suprema Corte de Justicia su competencia para 
intervenir en todos los juicios en que la Federacion sea parte." 13 Exposicion 
de motivos de la ley de justicia fiscal. 

La doctrina francesa, siguiendo los principios jurfdicos de la obra maestra 
de Edouard Laferriere.v' acepta la clasificacion cuadripartita de los recursos 
contencioso-administrativos: o sea el contencioso de plena jurisdiccion, el de 
la represion, estos dos ultimos no aplicables entre nosotros. 

Marcel Waline.t" comenta dichos recursos -considerando por ahora- el 
contencioso de anulacion. 

"En el contencioso de anulacion, que hace antftesis al contencioso de plena ju- 
risdiccion, el tribunal no tiene todos los poderes habituates del juez; el no puede 
mas que pronunciar la anulacion del acto que le es diferido, pero sin poder refor¬ 
mat es decir, modificar este acto; el no puede mas que mantener el acto, si el 
rechaza el recurso, o anula este acto, o tal disposicion tachada de ilegalidad de 
este acto pero no puede aportar modificacion; y sobre todo, no puede pronunciar 
una condena pecuniaria." 

"Es ya llegado el momento, nos dice Cortina Gutierrez (Conf. Cit., pag. 75) de 
resumir las caracterfsticas del recurso por exceso de poder, para oponerlo al con¬ 
tencioso de jurisdiccion plena. 1. Es un recurso de anulacion. El acto impugnado 
puede nulificarse en todo o en parte. Pero no es posible al tribunal dar instruccio- 
nes a la Administracion sobre el contenido de un nuevo acto, ni menos aun die- 
tarlo. 2. Su objeto es, como ya dije, la impugnacion de una .resolucion ejecutoria. 

13 Vease la exposicion de motivos de la primera Ley de Justicia Fiscal. 

M Edouard Laferriere. Traite de la jurisdiction administrative et des recour« conten- 
tieux. 

15 Mareel Waline. Droit administratil. Sirey. 8* Edicion. 1959. Paris. Pdgina 178. 
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Por consiguiente, los asuntos de ejecucion de contratos administrativos estan ex- 
cluidos del exceso de poder. 3. Las cuatro causas de nulidad son solo variantes 
de la ilegalidad. Exceso de poder e ilegalidad son conceptos intercambiables yesos 
cuatro concepto de nulidad se reducen a dos proposiciones: 1. Por exceso de po¬ 
der debe anularse toda decision ejecutoria ilegal. 2. Solo a causa de su ilegalidad 
puede anularse una decision ejecutoria. No es diffcil probar que la incompetencia 
del organo y la omision de formas esenciales del acto, que el tiempo no me permite 
analizar en detalle, son vicios legales, tanto como la violation de la ley de fondo 
aplicada o que debio aplicarse. Pero se ha controvertido, en cambio, si el desvio 
de poder, que es tambien un recurso por exceso de poder, implica un control de 
la legalidad o mas bien de la moralidad administrativa en su mas amplio sentido." 
(M. Duverger. Les institutions [rancaises. PUF, pags. 74-277.) 

La exposicion de motivos de la antigua ley de justicia fiscal es lo sufi- 
cientemente clara para precisar la naturaleza del tribunal fiscal de la Federa¬ 
tion,16 mas no asf el texto actual del codigo, que aunque alude a las causas 
de anulacion o a sus consecuencias juridicas, no es preciso en la determina¬ 
tion del recurso de anulacion. 

Se ha opinado por alguno de nuestros comentaristas que el juicio conten- 
cioso administrative seguido ante el tribunal fiscal es de plena jurisdiction.!" 
Pero esta opinion debe ser aclarada suficientemente. Estimamos que el tribu¬ 
nal fiscal no es por hoy un tribunal de plena jurisdiccion, aunque el artfeu- 
lo 1? de la ley organica lo defina como un tribunal "dotado de plena autono- 
mfa"; sin embargo, no serfa posible negar que cada vez este tribunal extiende 
el campo de su competencia hacia materias que propiamente no corresponden 
a un tribunal de nulidad. Sabemos que es preocupacion del Ejecutivo federal 
una reforma de fondo al codigo fiscal, y la reflexion que haremos es esta: 
por que no afrontar de una buena vez el problema de la creation de un 
tribunal administrative de plena jurisdiccion? La madurez juridica de nues- 
tras instituciones administrativas y jurisdiccionales es evidente, y manifiesta 
la aspiration del medio juridico de contar con medios de defensa modernos 
y eficaces. 

De todo lo expuesto, podemos concluir que en su forma original, la ley 
de justicia fiscal, desarrollo el juicio de anulacion, siguiendo el sentido del 
recurso por exceso de poder establecido en Francia. Pero con posterioridad, 
en las leyes sucesivas, en que aumentaron la competencia del tribunal, el 
juicio seguido ante el mismo es de nulidad, pero tambien de plena jurisdic¬ 
cion en otros casos. 


16 "El Tribunal prollunciard tan solo fallos de nulidad de las resoluciones impugnadoti 
pero con el fin de evitar los inconvenientes que presta ahora la ejecucion de las senten- 
cias de amparo que tambien son fallos de nulidad y que frecuentemente se prolonga a 
traves de una o varias quejas en las que en forma escalonada el tribunal judicial va con- 
trolando la ejecucion de su sentencia, en la Ley se establece que el fallo del Tribunal que 
declare una nulidad, indicara de manera concreta en que sentido debe dictar una resolu¬ 
tion la autoridad fiscal." Exposicion de motivos de la Ley de Justicia Fiscal. 

17 Vease Alfonso Cortina Gutierrez. Citado por Alfonso Nava Negrete. Ob, cit., pa- 
gina 341. En conferencia posterior aclaro el sentido de su opinion. 
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Las disposiciones del codigo fiscal de la Federacion que establecen el 

caracter de tribunal de anulacion del tribunal fiscal, son los artfculos . 
guientes: is 

Artfculo 228: 

"Seran causas de anulacion de una resolucion o de un procedimiento adminis- 

a ) Incompetencia del funeionario o empleado que haya dictado el acuerdo o 
que haya tramitado el procedimiento impugnado. 

"b] Omision o incumplimiento de las formalidades que legalmente deba reves . 
tir la resolucion o el procedimiento impugnado. 

c ') Violation de la disposicion aplicada, o no haberse aplicado la disposicion 
debida. 

"d] Desvfo de poder, tratandose de sanciones." 

Vease ademas el citado artfculo 230 del propio codigo. 

Como hemos indicado, formalmente corresponde el tribunal fiscal de la 
Federacion a un tribunal administrativo, en cuanto a su consideration mate¬ 
rial, la funcion que desarrolla es de naturaleza [urisdiccionnl, cuyos caracteres 
hemos resenado en esta obra. 19 

Por otra parte, no tiene facultades el tribunal fiscal para emitir resolu- 
ciones encaminadas a la ejecucion de sus fallos, esto se' logra en los casos de 
incumplimiento por la via del juicio de amparo.w 

3. EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION 
ES UN TRIBUNAL DE DERECHO 

Ya mencionamos antes el artfculo 229 del codigo fiscal de la Federacion, 
ahora debemos agregar algunas resoluciones que determinan la naturaleza 
jurfdica del tribunal, 

"El tribunal fiscal de la Federacion es un tribunal de derecho y por lo tanto, 
P ara decidir una cuestion que se someta a su conocimiento no precisa que se inoo- 

18 El artfculo 58 de la Ley de Justicia Fiscal expreso que la sentencia ••... indicara 
la manera i concreta en que sentido dictat’d su nueva resolucion la autoridad fiscal... <• 
El Tribunal Fiscal carece de imperio para ejecutar sus decisiones. "Si bien es cierto 
que el Tribunal Fiscal de la Federacion ejercita funciones jurisdiccionales, al resolver los 
asuntos sometidos a su conocimiento, tambien es verdad que carece de imperio para hacer 
respetar sus decisiones, segun se establece expresamente en la exposition de motivos de la 
ley de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936. Ahora bien, como el imperio es uno de 
los atributos de la jurisdiction, es forzoso concluir que el Tribunal Fiscal de la Federacion 
no tiene plena jurisdiction." Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia en los fallos 
nrnnnnciados en los anos de 1917 a 1954. Tesis mimero 1109. Tomo 66 del Semanario. 
Vaginas 218, 2547 Y 2860. 

.19 Fernando Garrido Falla. "El recurso subjetivo de anulacion". Rev. de Adm, Pub. 
Madrid. Num. 8'. Mayo-ag. 1952. Pag. 177. 

^ 20 La Ley de Justicia Fiscal de 27 de agosto de 1936 fue derogada por el Codigo Fis- 
. de la Federacion, la Suprema Corte de Justicia ha establecido que subsiste el mismo 
SIstema dentro del citado Codigo, en diversas ejecutorias. 
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que en la demanda respectiva el precepto legal que se estime aplicable, si de los 
hechos aducidos en dicha demanda se infiere cual es el dispositivo legal que rige 
tales hechos, pues en tal evento tiene la obligation de decidir aquella cuestion 
conforme al derecho aplicable." (Boletfn de Ln[orm, [ud. pag. 29, enero de 1959.) 

El tribunal fiscal no esta obligado a seguir el criterio de la Secretaria de 
Hacienda y Credito Publico. 


4. LA ORGANIZACION DEL TRIBUNAL 

El tribunal fisal de la Federacion es un tribunal administrativo, dotado 
de plena autonomfa, con la organizacion y atribuciones que establece la ley 
organica del tribunal fiscal de la Federacion (D. O. F., del 19 de enero de 
1967). Fe de erratas: D. O. F. 3 de febrero de 1967. 

El tribunal fiscal de la Federacion es un tribunal administrativo inspi- 
rado, en parte, en la tradition de la justicia administrativa francesa. Se situa 
en el marco de la accion del Poder Ejecutivo federal y resuelve las controver- 
sias de orden fiscal como simple tribunal de anulacion, aunque el aumento 
progresivo de su competencia va senalando una nueva evolution hacia un ver- 
dadero tribunal de plena jurisdiction.w 

De acuerdo con la ley anterior: 

"El tribunal fiscal dictara sus fallos en representation del Ejecutivo de la Union, 
pero sera independiente de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico y de 
cualquiera otra autoridad administrativa." 22 

Los articulos 1? a 33 de la ley organica del tribunal fiscal de la Federa¬ 
cion (D. O. F., del 19 de enero de 1967), regulan la organizacion del tribunal. 
Vease ademas el reglamento interior: D. CL F. del 19 de febrero de 1941. 

El tribunal se compone de 22 magistrados y actuara en pleno y en salas. 28 

El Presidente de la Republica, a propuesta del Secretario de Hacienda 
y C. P., y con ratification del Senado, nombrara cada seis anos a los ma¬ 
gistrados.w 

El tribunal tendra un presidente que durara en su encargo un ano, podra 
ser reelecto y no integrara sala. Cada sala tendra un presidente que durara 
un ano y podra ser reelecto. 

El tribunal tendra un secretario general de acuerdos y los actuarios neo 

21 Codigo Fiscal de la Federacion articulos 1 al 18, 

22 En la ley de justicia fiscal derogada, el tribunal se integraba con 5 salas y 15 ma¬ 
gistrados. 

23 Se comprenden en el texto anterior los articulos 146 a 155 del Codigo Fiscal de 
la Federacion. 

24 El artlculo 76 fraction 11 de la Constitution asigna como facultad exclusiva del 
Senado, la de ratificar los nombramientos de los Empleados Superiores de Hacienda y no 
debemos olvidar que formalmente el Tribunal es un organo administrativo en el radio de 
accion de la Secretaria de Hacienda y Credito Publico. 
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cesarios para el despacho de los negocios de cada sala y los empleados que 
determine el presupuesto de egresos de la Federacion. 

El tribunal en pleno se integrara con todos los magistrados, pero bastara 
la presencia de trece de sus miembros para que pueda efectuar sesiones. 

El artfculo 19 fija las atribuciones del tribunal en pleno, y el articulo 20 
las atribuciones del presidente del tribunal fiscal de la Federacion. 

En el tribunal fiscal de la Federacion habra siete salas, integradas por 
tres magistrados cada una. Para que pueda efectuar sesiones una sala sera 

indispensable la presencia de tres magistrados y para las resoluciones bastara 
la mayoria de votos. 

El artfculo 22 senala cuales son los asuntos de que conoce cada una de 
las salas del tribunal y a ellas haremos referenda a continuacion. 

Los artfculos 28 y siguientes aluden a los secretaries y actuarios del tri¬ 
bunal, vacaciones y guardias del tribunal. 

El artfculo 13 reformado (D. O. F., del 20 de diciembre de 1974, limita 
las facultades de los Magistrados. 


5. COMPETENCIA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION 

Artfculo 22 de la ley organica del tribunal fiscal de la Federacion: 25 

"Las Salas del Tribunal conoceran de los juicios que se inicien en contra de 
las resoluciones definitivas que se indican a continuacion: 26 

J'l. Las dictadas por autoridades fiscales federales, del Distrito Federal o de 
los organismos fiscales autonomos, en que se determina la existencia de una obli¬ 
gation fiscal, se fije en cantidad lfquida o se den las bases para su liquidation. 

"II. Las que nieguen la devolution de un ingreso, de los regulados por el 
codigo fiscal, indebidamente percibidos por el fisco. 

"In. Las que causen un agravio en materia fiscal, distinto al que se refieren 
las fracciones anteriores. 

"IV. Las que impongan rnultas por infraction a las normas administrativas fe¬ 
derales y a las disposiciones fiscales del Distrito Federal." (Reforma del D. O. F. 
29 de diciembre de 1971. Ley del contencioso Adm. del D. F.) 

"V. Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demas prestaciones sociales 

25 

Revista del Trib.-Fiscal. Tesis Jurisprudenciales Pleno de 19 de aaosto de 1949. 
Pagina 895. 

Julio A. de Gregorio Lavie. Ls competencia contencioso administrativa. .Abeledo Pe. 
not. Buenos Aires. 

Generoso Chapa Garza. "Significado de la competencia del Tribunal Fiscal de la 

Federacion." Rev. de la Ese. de Cont. Ee. y Ad. del Inst. Tern, de Monterrey, N. L. IX 

Oct. 1957. Num. 36. 

Humberto Brisefio Sierra. "La competencia del Tribunal de lo Contencioso adminis¬ 
trative". Reu. Tr. C. D. F. num. 1, pag. 7. 

26 El Codigo Fiscal de la Federacion mantiene como supletorias leyes como el Codigo 
Federal de Procedimientos Civiles ,y la unidad del derecho tributario mexicano, con su 
jey basica, la ley anual de ingresos de la Federacion, y las leyes que son renovadas como 

de ingresos mercantiles, la ley del impuesto sobre la renta y otras, mas la legislation 
fiscal del Departamento del Distrito Federal. Otras leyes envian al propio Codigo Fiscal. 
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que concedan las leyes en favor de los miembros del Ejercito y de la Armada Na- 
cional o de sus familiares o derechohabientes, con cargo a la direccion de pensio- 
nes Militares, o al erario federal, as! como las que establezcan las obligaciones a 
cargo de las mismas personas, de acuerdo con las leyes que otorgan dichas pres- 
taciones. 

"Cuando el interesado afirme para fundar su demanda que le corresponde un 
mayor numero de anos de servicio que los reconocidos por la autoridad respectiva, 
que debio ser retirado con grado superior al que consigne la resolucion impug- 
nada, o que su situacion militar sea diversa de la que le fue reconocida por la Se- 
cretaria de la Defensa Nacional, o de la Marina, segun el caso; o cuando se versen 
cuestiones de jerarquia, antigiiedad en el grado, o tiempo de servicios militares, las 
sentencias del tribunal fiscal solo tendran efectos en cuanto a la determinacion de 
la cuantia de la prestacion pecuniaria que a los propios militares corresponda, o a 
las bases para su depuracion. 

"VI. Las que se dicten en materia de pensiones civiles, sea con cargo al era¬ 
rio federal o al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al 
servicio del Estado. 

"VII. Las que se dicten sobre interpretacion y cumplimiento de contratos de 
obras piiblicas celebrados por las dependencias del Poder Ejecutivo Federal. 

"VIII. Las que constituyan responsabilidades contra funcionarios o empleados 
de la Federacion o del Departamento del Distrito Federal, por actos que no sean 
delictuosos, 

"Para los efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones se consi- 
deraran definitivas cuando no admitan recurso administrativo o cuando la mter- 
posicion de este sea optativa para' el afectado." 27 

El articulo 24 de la ley organica del tribunal fiscal de la Federacion, 
ordena: 

24. Cuando, una ley otorgue competencia al tribunal fiscal de la Federacion, 
sin senalar el procedimiento o alcances de la sentencia, se estara a lo dispuesto 
en el codigo fiscal de la Federacion y a esta ley." 

Incompetencia del Tribunal Fiscal para examinar la legalidad de las actuaciones 
penales. El Tribunal Fiscal de la Federacion no esta capacitado para examinar la 
legalidad de las actuaciones del proceso penal, sino que tiene que cenirse a resol¬ 
ver si es valido o no el acto administrativo que se impugna, segun cumpla o no 
las formalidades legales que son propias de este acto. Tesis 306, pag. 317, Segunda 
Sala. Ultima recopilacion de Jurisprudencia de la Corte. 1975. 

Podemos senalar. algunas leyes relacionadas con este precepto. 

El articulo 10 de la ley de depuracion de creditos a cargo del gobierno 
federal (entro en vigor el 1? de enero de 1942), dispone: 

10. Todo credito, cualquiera que sea su origen, con las unicas excepciones a 
que se refiere el articulo 2°, para el que en el futuro no exista asignacion presu- 
puestal en el ano de su constitucion ni en el inmediatamente posterior, debera 
reclamarse ante el tribunal fiscal de la Federacion en el mes de enero del ejercicio 

27 "Por materia fiscal debe entenderse todo lo relativo a impuestos o sanciones aplica- 
das con motivo de la infraction de las leyes fiscales," ]urisp. Suprema Corte. Tesis Num. 
674. T. II. Pag. 1211. Imp. Munguia. 
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siguiente. De lo contrario prescribira. Cuando la reclamacion se funde en actos u 
omisiones de los que conforme a derecho dan origen a la responsabilidad civil del 
Estado, no sera preciso demandar previamente al funcionario o funcionarios respon- 
sables, siempre que tales actos u omisiones impliquen una culpa en el funciona- 
miento de los servicios publicos." 

El artfculo 95 de la ley federal de instituciones de fianzas, senala las 
reglas para hacer efectivas las fianzas, que las instituciones otorguen a favor 
de la Federacion, del Distrito Federal, de los Estados y de los municipios. 

El artfculo 95-bis de la misma, dispone: 

"En caso de inconformidad contra el requerimiento las instituciones de fianzas, 
dentro del termino de 90 dfas naturales, senalado en el artfculo anterior, deman- 
dardn ante el tribunal fiscal de la Federacion) la improcedencia del cobro." 

Algunas otras leyes confieren competencia especializada al tribunal fis¬ 
cal de la Federacion. Es este organo jurisdiccional el competente para conocer 
de las resoluciones dictadas por el consejo tecnico del Instituto Mexicano del 
Seguro Social como consecuencia del recurso de inconformidad previsto por 
el artfculo 133 de la ley del Seguro Social. Dicha competencia proviene fun- 
damentalmente de que se ha considerado al citado instituto como un organis- 
mo fiscal autonomo en los terminos de la fraccion I, del citado artfculo 22 
de la ley organica del propio tribunal. 

Como en la legislacion anterior, diversas leyes otorgaron una amplia como 
petencia al tribunal fiscal de la Federacion, debemos hacer hincapie en que 
este sistema ha cambiado en algunos aspectos. En efecto el artfculo tercero 
transitorio del codigo fiscal de la Federacion ordena: 28 

"Tercero. Las normas que establezcan competencia o facultades a organos o 
funcionarios determinados de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, conte- 
nidas en las leyes fiscales, leyes organicas, decretos, reglamentos y 'en otras dispo- 
siciones de caracter general, quedaran derogadas al entrar en vigor el nuevo regla- 
mento interior de la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico." 

Por su parte el artfculo tercero transitorio de la ley organica del tribu¬ 
nal fiscal de la Federacion dispone: 

28 Adicion publicada en el D. O. F. del 31 de diciembre de 1951. 

Fracs, VIII y IX del Artfculo 160, adicionado el D. O. F. 31 de diciembre de 1961. 

D. O. F. del 31 de diciembre de 1946. Ley que dispone que las funciones senaladas por 
la Ley de Hacienda del Departamento del Distrito Federal al propio Departamento, atri- 
buidas a la Secretarfa de Hacienda y Credito Publico, asf como que el servicio de Justicia 
fiscal del Distrito Federal, debe ajustarse a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Fede¬ 
racion, 

. Departamento Central, “gj Departamento Central no es «na entidad juridico-polttica 
mdependiente de la Federacion, pues la administracion directa del Distrito Federal com¬ 
pete al Presidente de la Republica y a los poderes federales, y los fondos q ue recauda el 
Departamento, se dedican a sus necesidades proplas tan solo por razon de metodo, pero 
no P°rqiie no pertenezcan a los poderes federales:' _ 

Jurlsprudencia de la Cimrrmn Corte. Tesis numero 83. EjecutOrlas que la fundan: T. 
28. Pag. 340; Tomo 28. Pag. 2256. 
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Se derogan los articulos 7?, 8? Y 11, modificacion 3 ? , en cuanto al recurso de 
queja ante el Tribunal en pleno contra sentencias dictadas en materia de pensiones, 
de la Ley de Depuracion de Creditos a cargo del gobierno federal de 31 de di- 
ciembre de 1941. 

Finalmente y relacionada con esta materia de la competencia del Tribunal Fis¬ 
cal de la Federacion es de recomendarse el estudio de las ejecutorias de dicho 
Tribunal del 19 de noviembre de 1937 y 10 de julio de 1939. 

La primera de estas ejecutorias concluye: Primero. Cualquier credito en fairor 
del Erario Federal debe reputarse como credito fiscal. Segundo. Cuando se trata de 
credito en favor del Erario Federal, que derivan no de la aplicacion unilateral 
de una ley, sino de un contrato celebrado por la Federacion, solo sera competente 
el Tribunal Fiscal para conocer de los juicios iniciados en contra de las resoluciones 
que ordenen la percepcion de dichos credito, si el deudor se ha sometido e.xpre. 
samente a la facultad economico coactiva; en caso contrario; es decir, si no se ha 
sometido expresamente a la facultad economico coactiva, la competencia del Tribu¬ 
nal se limitara a resolver, aun de oficio, si la resolucion que ordena el cobro esta 
o no ajustada a la ley. Tercero. Las resoluciones de todas las autoridades adminis- 
trativas federales, dictadas en materia fiscal y no solo las resoluciones de la Secre- 
tarfa de Flacienda, de sus dependencias o de organismos fiscales autonomos, son 
susceptibles de impugnarse ante el Tribunal Fiscal de la Federacion. 


6. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE LESIVIDAD 

El procedimiento de lesividad en la doctrina administrativa es un proce- 
dimiento administrative especial, iniciado por la Administracion publica para 
revocar o nulificar un acto administrative dictado por la misma autoridad, 
por error o que perjudique al Fisco. 

En terminos generales, el acto debe provenir de la misma autoridad adnii- 
nistrativa y debe fundarse en serias razones legales que demanden se deje 
inoperante el acto reclamado. 

Toda esta doctrina se enlaza en nuestro derecho con los capitulos rela- 
tivos a la nulidad y revocacion de los actos administrativos, porque aun no 
disponemos de un tribunal administrative de plena jurisdiction. 

En materia fiscal el procedimiento de lesividad esta previsto en la ley 
organica del tribunal fiscal de la Federacion. Articulo 23: 

"Las salas del Tribunal conoceran de los juicios que promuevan las autorida¬ 
des para que sean nuliffcadas las resoluciones administrativas favorables a un par¬ 
ticular, siempre que dichas resoluciones sean de las materias previstas en el articulo 
anterior, como de la competencia del Tribunal." 29 


29 Jesus Gonzalez Perez, "La declaracion de lesividad", Reu. de Adm. Pdb. lEPo Ma¬ 
drid. Num. 2. Mayo-ag. 1950. Pag. 57. 

Jesus Gonzalez Perez, "El proceso de lesividad". Rev. de Ad.Pub. IEP, Madrid. Num. 
25 enero-abril, 1958. Pag. 127. 

M. Alonso Olea. "Lesividad y revocacion de las resoluciones en materia de personal". 
E. Garcia de Enterria. "La doctrina de los actos propios y el sistema de lesividad". 
Reo, Ad. Pub. lEPo Madrid. Num. 14. Mayo.agosto de 1954, Pag. 145* 
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7. EL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ANTE EL TRIBUNAL 

El procedimiento contencioso aludido es la revision en la via jurisdiccio- 
nal de los actos que se producen en el ejercicio de las atribuciones fiscales. 
Se inicia cuando el contribuyente manifiesta su inconformidad con una reso¬ 
lucion de la autoridad fiscal, contra la cual ha agotado los recursos adminis- 
trativos que procedan, y le ha sido notificada Iegalmente.sv 

El procedimiento esta constituido por las diversas formas que regulan la 
instruccion de una causa -tanto en materia civil, criminal, administrativa o 
fiscal-o Todo negocio o asunto contencioso debe ser instruido para llegar 
a una resolucion del proceso. 

El juicio de anulacion que se tramita ante el tribunal fiscal, es un pro¬ 
cedimiento contencioso encaminado a expresar con claridad los actos o proce- 
dimientos en materia fiscal, cuya nulidad se declare o cuya validez se reco- 
nozca. Este conjunto de formas procesales se refieren a reglas a seguir para 
intentar las demandas, instruirlas, juzgarlas, proveer contra las resoluciones 
y hacerlas ejecutar.s! 

El proceso de nulidad ante el tribunal establece el predominio de la pa- 
labra hablada, con las necesarias intervenciones escritas. El Ejecutivo espera 
que el procedimiento oral permitira que se haga una pronta y eficaz justicia 
en los asuntos fiscales. El maestro Eduardo Pallares en su diccionario, 32 al 
hablar del procedimiento oral nos dice: 

“El procedimiento oral es aquel en que predomina el elemento oral sobre el 
escrito." Chiovenda desarrollo en Italia una intensa campana que duro varios anos 
para hacer triunfar esta clase de procedimientos. Las caracteristicas del proceso 
oral , segun Chiovenda, son las siguientes: a) Predominio de la palabra hablada eomo 
medio de expresion, atenuado por el uso de escritos de preparacion y documenta- 
cion; b) Inmediacion de la relacion entre el juez y las personas cuyas declaraciones 
tiene aquel que valorar (partes, testigos, peritos, etc.}; c) Identidad de las perso- 

E. Garda de Enterria. "La configuration del recurso de lesividad", Reo. Ad. Pub. 
Madrid. lEPo Num. 15. Sep.*dic. 1954. Pag. 11. 

Id. La doctrina de los actos propios y el sistema de Iesfvfdad. 

Rev. Adm. Pub. lEPo Madrid. Num. 20 mayo-agosto. 1956. Pag. 69. 

Aurelio Guaita. El proceso administrativo de lesioidad. El recurso contencioso inter- 
puesto por la administracidn. Bosch. Casa Ed. Barcelona. 1953. 1 v. 187 paginas. 

30 Artfculo 179. "La demanda debera presentarse directamente al Tribunal Fiscal o 
enviarse por correo certificado, dentro de los quince dfas siguientes a aquel en que haya 
surtido efecto la. notijicacien de la resolucion impugnada, excepto si el perjudicado reside 
en el extranjero y no tiene representante en la Republica o cuando fallezca durante el 
plazo a que este artfculo se refiere, pues entonces el termino para iniciar el juicio Seri 
de 45 dfas. En el caso de la fraction VII del artfculo 1M, la demanda deberfi presentarse 
dentro de los cinco anos siguientes al en que se haya hecho saber la resolucion al inte- 
resado." 

31 Rafael Ortega. "Idea del juicio en nuestro procedimiento civil". Reo, de Ciencias 
Socs, Octubre de 1930. T. 1. Num. 3. Pag. 5. 

Antonio Franco Rigalt. Hacia.Ia ordenacidn del proceso civil. 

32 Eduardo Pallares. Diccionario de derecho procesal Civil. 2 3 FA1. Pag. 533. 
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nas fisicas que constituyen el tribunal durante la duracion del juicio, o lo que es 
igual, que el juez o los magistrados que tramitaron el juicio sean los mismos que 
los magistrados o jueces que lo fallan; d) Concentracion de la sustanciacion de la 
causa en un perfodo unico, que se desenvuelva en una audiencia unica o en el 
menor nurnero posible de audiencias proximas; y e) Que no sea licito impugnar 
separadamente las sentencias interlocutorias. Segun Chiovenda, las principales ven- 
tajas del proceso oral son: economia, celeridad y sencillez. (Ins. Ill-154) .33 

Este procedimiento oral establecido para el tribunal satisface convenien- 
temente todas las formas esenciales del procedimiento. Y en cuanto a la sus¬ 
tanciacion de este procedimiento, remitimos al lector a los artfculos 169 a 233 
del codigo fiscal de la Federacion.e- 

Los juicios que se promueven ante el tribunal fiscal de la Federacion 
se sustanciaran y resolveran con arreglo al procedimiento que determina este 
codigo. A falta de disposicion expresa se aplicaran las prevenciones del codigo 
federal de procedimientos civiles. Artfculo 169 del codigo. 

La demanda: debera ser presentada directamente ante el tribunal fiscal 
o enviarse por correo certificado dentro de los 15 dfas siguientes a aquel en 
que haya surtido efecto la notificacion de la resolucion impugnada, con las 
excepciones que establece la ley. 

La contestation: admitida la demanda se correra translado de ella a las 
partes emplazandolas para que la contesten dentro del termino de 15 dfas. 

La audiencia: en el mismo acuerdo se citara para la audiencia del juicio 
dentro de un plazo que no excedera de 45 dfas. 

La sentencia: instruido el proceso y declarados vistos los' autos, se formu- 
lara el proyecto de sentencia dentro de los 15 dfas siguientes, si no se ha for- 
mulado en la audiencia. 


8. LAS PARTES EN EL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO FISCAL 

Artfculo 173 del codigo: Seran partes en el procedimiento: 

J. El actor; 

PI. El demandado. Tendran este caracter: 

a) La autoridad que dicte u ordene, ejecute o trate de ejecutar la resolucion 
o tramite procedimiento impugnado, o la que legalmente la sustituya. 

b) El particular a quien favorezca la resolucion cuya nulidad pida la autori¬ 
dad administrativa. 

III. El tercero que dentro del procedimiento administrativo aparezca como ti¬ 
tular de un derecho incompatible con el que pretenda el actor. 


33 La exposicion de motivos de la ley de justicia fiscal repite a Chiovenda al carac- 
terizar el proceso oral. 

34 Dolores Heduan Virues. "Algunas reflexiones sobre el procedimiento ante el Tri¬ 
bunal Fiscal de la Federacion". Reo. del Trib, Pise. Afio XX, Niims, 225 y 235. MtxicO- 

Luis Martinez Lopez. Ob, cit., pags. 249 y siguientes. 

Alfonso Nava Negrete. Ob, cit., paginas 343 y siguientes* 
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IV. El Secretario de Hacienda y Credito Publico, quien sera representado en 
la forma que senalen los ordenamientos, aun cuando no sea actor ni demandado. 

Podra apersonarse al juicio como coadyuvante de las autoridades administra- 
tivas, quien tenga interes directo en la anulacion de una resolucion favorable a un 
particular. 

Arti'culo 174 del codigo: 

"Las autoridades que figuren como parte en los juicios de nulidad, podran 
acreditar delegados en las audiencias con facultades para rendir pruebas y para 
alegar." 


9. LAS PRUEBAS ANTE EL TRIBUNAL 

La demanda debera contener las pruebas que el actor se proponga ofrecer: 
Cuando ofrezca pruebas pericial o testimonial debera indicar los nombres de los 
peritos o testigos y acompanara los interrogatorios que los peritos deban contes- 
tar; para el examen de los testigos solo sera necesario acompanar a la demanda los 
interrogatorios escritos cuando residan fuera del Distrito Federal. Artfculo 193, 
fraccion V, del cddigo. 35 

Por su parte, el demandado debera expresar las pruebas que se proponga reno 
dir, Cuando se trate de pruebas pericial o testimonial, indicara los nombres de Jos 
peritos o de los testigos y acompanara los interrogatorios para el desahogo de la 
primera. Si la prueba testimonial debe desahogarse fuera del 'Distrito Federal, de¬ 
bera enviar los interrogatorios correspondientes. Artfculo 202, fraccion V, del codigo. 

En los juicios que se tramiten ante el tribunal fiscal seran admisibles toda clase 
de pruebas, excepto la de confesion de las autoridades y las que no hayan sido 
ofrecidas ante la autoridad demandada en el procedimiento administrative, salvo 
que en este no se le hubiera dado oportunidad razonable de hacerlo. No se consi- 
derara comprendida en esta prohibicion la peticion de informes a las autoridades 
fiscales respecto de hechos que consten en sus expedientes o de documentos agre- 
gados a ellos. Artfculo 214 y siguientes del codigo. 

En la audiencia, en su caso, se recibiran las pruebas que hayan sido ofrecidas 
Con relacion a la validez o nulidad del acuerdo o procedimiento administrative. Los 
magistrados podran formular toda clase de preguntas respecto a las cuestiones de- 
batidas a las partes o a sus representantes, asf como a los testigos y peritos. Artfcu¬ 
lo 222. fraccion IV del codigo. 

La Jurisprudencia de la Suprema Corte que establecfa "que el tribunal fiscal, 
dada su naturaleza, debe examinar y considerar todas las pruebas que se presenten, 
aunque no hubiesen sido presentadas ante las autoridades cuyos actos dieron origen 
® la contienda, se referfa a cuestiones planteadas durante la vigencia de la ley de 
Justicia fiscal, pero actualmente carece de validez frente a la disposicion clara y 

35 Humbreto Briseno Sierra. “La demanda fiscal". Rev. Fisc, y Fin. 31 de agosto de 
1960. Pagina 39. 

1 Gonzalez Perez Jesus. "La prueba en el proceso tributario". Ins, Ed. Reus, Madrid, 
954. 1 v, 47 paginas. 

Mario Pugliese. "La prueba en el proceso tributario". Editorial Jus. Mexico, 1949. 
e .Sebastian Balsa. Teoria de las pruebas de las obligaciones tributarias. Ed. Jur. de 
bile. 1962. 1 v, 74 paginas. 
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expresa que en contrario establece la fraccion VII, del artlculo 200 del codigo Iis- 
cal de la Federacion, cuya vigencia no puede ser desconocida por aquella inter- 
pretacion jurisdiccional". Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia en los 
fallos pronunciados en los anos de 1917 a 1945. Tesis numero 260, 2 ? Sala. Sem. 
Jud. rs« Tomo 75, pag. 1481. T. 76, pags. 1369, 2813; T. 76, pags. 3054, 4890. 

Tribunal fiscal. Calificacion constitucional de reglamentos. 

Sala auxiliar. S. C. 2 Sep. de 1955. Bol. Inf. [ud. Octubre de 1955. 

Tribunal fiscal. Diligencias para mejor proveer decretadas por el. 

Inf. Jte. de la Corte. Sala Aux, 1957, pag. 56, Y octubre de 1958. 

Tribunal fiscal. Peritos en discordia. 

Pruebas admisibles ante el tribunal fiscal. 

Bol. de In], [ud., noviembre de 1957. 

Arbitrio del tribunal fiscal en la estimacion de las pruebas. 

Bol. de In], Jud., octubre de 1958. 


d) Precedente en materia de pruebas: 

1. Pericial. Se deben dar los razonamientos que le otorgan valor probatorio. Si 
bien las salas del tribunal estan facultadas para dar valor a la prueba pericial, segun 
su prudente arbitrio, es tambien cierto que deberan asentarse las circunstancias del 
caso y los razonamientos que la llevan a la conclusion de otorgarle valor probatorio, 
ya que estos constituyen los fundamentos legales que permiten determinar precisa- 
mente la prudente apreciacion de la prueba; en tal virtud, no es correcto transcribir 
los dictamenes de un perito, dandoles el caracter de considerando de sentencia, 
toda vez que esto constituye una violacion a los artlculos 211 del Codigo Federal 
de Procedimientos Civiles y del 221 del Codigo Fiscal de la Federacion. (Revi¬ 
sion 11/68/3264/66. Resolucion de pleno del tribunal fiscal de la Federacion de 
fecha 12 de junio de 1968.) 

IT Pruebas, excepcion a la regia general. Cuando procede su admision en COSO 
de que no se hay an ofrecido en la [ase Oficiosa. Si bien es cierto que los articulos 
214 y 219 del codigo fiscal de la Federacion, senalan que se apreciara la resolu¬ 
cion impugnada tal corno fuere probada ante las autoridades demandadas, tam¬ 
bien lo es que no puede prevalecer la verdad formal sobre la verdad que aparezca 
probada en autos. En tal virtud, si el consejo tecnico del Instituto Mexicano del 
Seguro Social, al resolver una inconformidad, niega que el trabajador que sufrio 
el accidente profesional haya sido afiliado al Instituto, la actora puede, ante este 
tribunal, desvirtuar esa afirmacion con los medios probatorios necesarios; sin que 
lo anterior constituya una violacion de los artlculos arriba mencionados, sobre todo 
cuando las pruebas obraban en los expedientes del Instituto. (Revision 124/67/ 
2775/67. Resolucion del pleno del tribunal fiscal de la Federacion de fecha 28 de 
febrero de 1968.) 


10. Las sentencias del tribunal fiscal de la federacion 

Los artlculos 225 a 230 establecen lo relativo a las sentencias, La sentencia. 
cofto culminacion del procedimiento de nulidad, es el juicio que linden los D 13 ' 
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gistrados para valorizar las pruebas y determinar las causas de anulacion, si las hu- 
biere. En forma general decimos que la sentencia es la resolucion del tribunal, con 
arreglo a derecho, sobre las cuestiones legalmente planteadas.w 

Instruido el proceso y declarados vistos los autos, se formulara e! proyecto de 
sentencia dentro de los 15 dfas siguientes, si no se ha formulado en la audiencia. 

Si la mayorfa esta de acuerdo con el proyecto de! magistrado instructor, lo fir- 
maran y quedara elevado a la categorfa de sentencia. Cuando la mayorfa este de 
acuerdo con el proyecto, el magistrado disidente podra formular voto particular 
razonado pidiendo al efecto los autos por un plazo de ocho dfas, o bien podra 
limitarse a expresar que vota en contra del proyecto. Si el proyecto del magistrado 
instructor no fuere aceptado por los otros dos magistrados de la sala, de manera 
que estos constituyan mayorfa, se formulara el fallo con los argumentos de la ma¬ 
yorfa y el proyecto podra quedar como voto particular del magistrado instructor.s? 

Seran causas de .anulacion de una resolucion o de un procedimiento adminis¬ 
trative: a) Incompetencia del funcionario o empleado que haya dictado el acuerdo 
o que haya tramitado el procedimiento impugnado. b) Omision o incumplimiento 
de las formalidades que legalmente deba revestir la resolucion o el procedimiento 
impugnado; e) Violacion de la disposicion aplicada, o no haberse aplicado la dis- 
posicion debida. d) Desvfo de perder, tratandose de sanciones.ef 

Las sentencias del tribunal fiscal de la Federacion se fundaran en derecho y 
examinaran todos y cada uno de los puntos controvertidos de la resolucion, la de- 
manda y la contestacion; en sus puntos resolutivos expresaran con claridad los actos 
o procedimientos cuya nulidad se declare o cuya validez se reconozca. Causan es- 
tado las sentencias que no admiten recurso . 39 

Cuando la sentencia declare la nulidad y salvo que se limite a mandar repo- 
ner el procedimiento o a reconocer la ineficacia del acto en los casos en que la 
autoridad haya demandado la anulacion de una resolucion favorable a un par¬ 
ticular, indicara los terminos conforme a los cuales debe dictar su nueva resolucion 
la autoridad fiscal . 40 


30 Gonzalez Perez, Jesus. La sentencia administrativa. Su impugnacion y efectos. Ins¬ 
titute de Estudios Politicos. Madrid, 1954. 1 v. 354- paginas. 

Guaita Aurelio. "Ejecucion de sentencias en el procedimiento administrative espanol". 
Reo, de Ad, Pub, IEP. Madrid. Num. 9. Sept.-die, de 1952. Pagina 55. 

Lessona S. "La ejecucion de sentencias y decisiones en la justicia administrativa Ita- 
liana". Reo, de Ab. pub. Madrid. IEP. Num. 13. Enero-abril de 1954. Pagina 103. 

37 El desarrollo tan notable de la teoria jurldica sobre el recurso por exceso de poder 
-que nuestro Codigo Fiscal limita a las sanciones impuestas por infraccion de las leyes 
fiscales-, nos hace recomendar la obra de Bruno Kornprobst, "La notion de partie et le 
recours pour exces de pouvoir", Libraire Generale de droit et de Jurisprudence. Pans, 
1959. 1 v, 393 paginas. 

3-8 Armando Emilio Grau. Habilitacion de la instancia contencioso-administraiiva, Edi- 
tora Platense. La Plata, 1971. 

Bartolome A. Fforini. Que es el contencioso. Abeledo Perrot. 1965. B. A. 

Hector Giorgi. El contencioso-administrativo de anulacion. Montevideo. 1958. 

39 Alvarez Tabio Fernando. La cosa juigada en el derecho administrative >. 

. Gonzdlez Perez, Jesus. "La cosa juzgada en 10 contencioso administrativo". Reo, de Ad, 
Plib. jpp Madrid. Num. 9 Sep.-die. Pag. 105. 

40 Alvarez Tabio, Fernando. Ob. cit. 

Henri Roland. Chose jugee et ferine opposition. Librairie G^n^rale de droit et juris- 
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La ultima jurisprudencia de la Suprema Corte, ha estableeido: 1975. 

Tribunal Fiscal. El amparo es procedente para el efecto de exigir el cumpll- 
miento de sus sentencias. Tesis 303. Segunda Sala, pag. 509. 

Tribunal Fiscal. Carece de imperio para ejecutar sus decisiones. Tesis 304. 
Segunda Sala, pag. 514. 

Tribunal Fiscal. Incompetencia del, para examinar la legalidad de las actua- 
ciones penales. Tesis 306, Segunda Sala, pag. 517. 

Tribunal Fiscal. Obligacion de promover en los juicios de oposicion ante el. 
Tesis 307, Segunda Sala, pag. 518. 

Tribunal Fiscal. Recurso que debe agotarse previamente al amparo contra el 
rechazamiento de las demandas por los magistrados semaneros. Tesis 308.,Segunda 
Sala, pag. 519. 

Tribunal Fiscal. Suspension contra los fallos del. Tesis 309. Segunda Sala, 
pag. 520. 

Ejecucion de las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacion. "Como las 
sentencias que dicta el Tribunal Fiscal de la Federacion en los juicios de nulidad 
no son constitutivas de derecho sino unicamente declarativas, no pueden tener eje- 
cucion alguna, ya que se limitan a reconocer la validez de la resolucion adminis- 
trativa o declarar su nulidad. En tal virtud, cuando una Sala del Tribunal Fiscal 
pronuncia sentencia reconociendo la validez de la resolucion ante ella impugnada, 
no se ejecuta dicha sentencia sino que se deja expedito el derecho de las autorida- 
des fiscales para llevar al cabo su propia determinacion:' Informe de 1973, Segun¬ 
da Sala, pag. 35. 

Tribunal Fiscal de la Federacion, efectos analogos de sus sentencias a los de las 
emitidas en los Juicios de amparo, cuando declaran la nulidad de la resolucion im¬ 
pugnada por falta de motivacion y fundamentacion legal. Informe 1973, 2 9 Sala, 
pag. 131. 

Tribunal Fiscal de la Federacion. Estudio preferente de los conceptos de anu- 
lacion de caracter formal, cuya procedencia excluye el examen de las demas cues- 
tiones. Informe 1973, 2 9 Sala, pag. 132. 

Juicio de nulidad. Su improcedencia en contra de resoluciones fiscales que fue- 
ron combatidas mediante el recurso administrativo de revocacion. Informe 1973, 
2 s Sala, pag. 116. 

De todo lo expuesto concluimos que el juicio de que conoce el tribunal fiscal 
reune todos los elementos del juicio: 1. Discusion sobre un derecho controvertido en 
materia fiscal; 2. Contribuyente y fisco, o sean las partes que discuten o cuestio- 
nan; 3. El tribunal fiscal, con sus magistrados, y los jueces que fallan; 4. La ley 
impositiva y el codigo fiscal, conforme a cuyas reglas se instituye el proceso. 

Para precisar algunas ideas sobre el texto del artlculo 228 del codigo fiscal 
de la Federacion, nos referiremos a continuacion a las siguientes: 

a) Competencia del funcionario o empleado que haya dictado el acuerdo o que 
haya tramitado el procedimiento impugnado. 


prudence. Paris, 1958. 1 v. 533 paginas. Es esta una notable obra con un ensayo de una 
teorfa general de la autoridad de cosa juzgada y de la oponibilidad de los juicios. 

Linares, Juan Francisco. Cosa juzgada administratiua, Ed. G. Craft. Buenos Aires, 1946. 
Vellani, Mario. Appunti sulla natura delta cosa giudicatn. Giuffre, Milano, 1958. 1 v. 
138 paginas. 

Zuanlch, Alfredo R. La cos4 juzgada en el derecho administrativo. Ed, Perrot, BuenOS 
Aires. 1952. ! v. 91 paginas. 
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La competencia es la aptitud de un funcionario o empleado para otorgar actos 
juridicos, o en otros terminos es la posibilidad de hacer actos juridicos. El con- 
cepto se opone a la realizacion de actos materiales. 

En un sentido restringido, que es el usual, la competencia se relaciona unica- 
mente con el autor del acuerdo o del tramite administrative. En terminos gene- 
rales la competencia se relaciona a la totalidad de los elementos del acto juridico. 

La competencia es una aptitud, en la cual su titular la ejerce personalmente. 
para realizar ciertos actos juridicos. En estos casos toman el nombre de autori- 
dades porque deciden y ejecutan; en otros casos son meros auxiliares que colaboran 
en la preparacion del acto juridico, mas no en su decision. 

La competencia territorial hace referenda al territorio dentro del cual la ley 
precisa se realicen, es decir, las autoridades administrativas son competentes para 
un territorio determinado. 

La competencia por materia llamada tambien competencia absoluta hace refe¬ 
renda a los asuntos que se encomiendan a determinados organos. Como en el caso 
de la ley de administracion publica que hace una distribucion -que debe ser 16- 
gica-, de las materias que corresponden a dichos organos administrativos. 

La competencia por razon del grado distribuye las materias administrativas, co ; 
locadas en los diversos grados o jerarqufas de la Administracion. 

Contrastando con las competencias senaladas algunos autores distinguen la com¬ 
petencia ratione temporis y la situacion entre sus investiduras y la falta de ellas.' 

b) Omision o incumplimiento de las formalidades que legalmente deba reves- 
tir la resolucion o procedimiento impugnado. Artfculo 228, inciso b). 

Existe el vicio de forma cuando la administracion ha omitido formalidades le¬ 
galmente previstas o las ha cumplido de manera irregular, tales como la omision 
del refrendo ministerial, un registro administrative, una forma escrita o ante 
notario publico. 

La doctrina administrativa distingue entre las formalidades sustanciales y las 
formalidades no sustanciales. Se expresa que la formalidad es esencial cuando una 
ley la prescribe y sanciona su omision con la nulidad del acto, o cuando su omi¬ 
sion tenga una influencia sobre la resolucion o acuerdo final. 

e) El recurso por exceso de poder: Nuestro contencioso fiscal -artfculo 228, 
inciso c) del codigo fiscal de la Federacion, descansa en gran parte en este impor- 
tante recurso que es el que se emplea con mas frecuencia. 

El recurso por exceso de poder -limitado en este caso a la materia fiscal-, es un 
recurso por el cual el actor solicita del magistrado, controle la legalidad de una 
resolucion administrativa fiscal y declare su anulacion en el caso de que ella the¬ 
re ilegal. 

Es necesario precisar las diferencias que existen entre el recurso por exceso de 
poder y el recurso de plena jurisdiccion. Desde luego son dos recursos diferentes 
sujetos a diversas consideraciones jurfdicas. 

En el recurso por exceso de poder se estima que la resolucidn administrativa es 
Ilegal, es decir, que ha violado una ley y por ello el actor solicita su anulacion. 
El magistrado se reduce a declarer la nulidad o s reconocer la validez de la resolu- 
cion impugnada. Al reconocer la ilegalidad del acto lo anula. 

. En el recurso de plena jurisdiccion la. controversia se planted sobre j a existen- 
eta o extension de una situacion juridica individual suojetioa. El Juzgador Guez o 
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magistrado en su caso) todos los elementos de hecho y de derecho y puede -si se 
presenta el caso-, condenar a la Administracion. 

d) Desvio de poder tratdndose de sanciones: Existe un concepto general de 
desvfo de poder [detournement de pouvoir) aplicable a toda la materia adminis- 
trativa; y un concepto estricto de desvio de poder referido solo a las sanciones, 
como lo hace el articulo 228, inciso e) del codigo fiscal de la Federacion. 

En general, en el desvfo de poder la Administracion publica voluntariamente 
usa sus poderes, con un fin diverso a aquel que le ha sido sehalado por la ley. El 
juicio de amparo es un camino adecuado para eliminar tales perjuicios, con excep- 
cion del desvfo de poder tratandose de sanciones que se ventila en el tribunal de 
la Federacion. 

En el desvfo de poder el juez se debe situar en la psicologfa de los agentes de la 
administracion, siendo un problema de prueba diffcil, que se realiza por lo comun 
a traves de presunciones. 

Algunas resoluciones explicativas: 

Sentencia del tribunal fiscal. Es procedente solicitar su aclaracion o adicion. 
La peticion de que el fallo se adicione no es un recurso. 

Sala auxiliar, S. C. Inf. Pte. 2955. Pagina 106. 

Congruencia de los fallos del tribunal fiscal de la Federacion. 

S. C. Bol. de Inf. J ud. Septiembre de 1955 y julio de 1958. 

Tribunal fiscal, congruencia de sus fallos: 

"Siempre que no exceda el lfmite de los puntos debatidos en el juicio de opo- 
sicion, el tribunal de la materia puede invocar todas las argumentaciones jurfdicas 
que conduzcan a fijar la interpretacion de la norma cuyo sentido se discute, aun- 
que dichas argumentaciones no hayan sido expuestas por ninguno de los conten- 
dientes y obrando de tal manera no infringe el articulo 203 del codigo fiscal. 
S. C. de Inf. Jud., diciembre de 1957. 

Tribunal fiscal. Juicio ante el. 

Cuando dicho tribunal estima probadas las violaciones del procedimiento ad¬ 
ministrative que se alegan en la demanda, debe decretarse la nulidad del acto im- 
pugnado con el efecto de que se reponga el mencionado procedimiento y ya no cabe 
que examine los problemas jurfdicos relativos al fondo del asunto." 

Bol. de Inf., octubre de 1958. 

Resoluciones del tribunal fiscal de la Federacion. S. C. Bol. de Inf. Jud. 
Agosto de 1958. 

Tribunal fiscal de la Federacion. Su competencia. Tanto la Constitucion fe¬ 
deral como la ley de amparo consignan, en el articulo 103, fraccion 1, la primera 
y 1? fraccion 1, la segunda, que los tribunales de la Federacion son los unicos que 
tienen competencia para resolver las controversias que se susciten por leyes o actoS 
de la autoridad que violen las garantfas individuales, y que el juicio de amparo 
tiene por objeto resolver esas mismas controversias. 

Siendo nuestro regimen jurfdico un regimen de facultades expresas, es induda- 
ble que de una controversia que solo verse sobre la inconstitucionalidad de la ley 
del impuesto sobre utilidades excedentes, a proposito de la aplicacion que de & 
misma hicieran la Direccion del impuesto sobre la renta de la Secretarfa de Ha - 
cienda y Cr&iito Publico y una Oficina Federal de Hacienda, no puede ser conocida 
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por el tribunal fiscal de la Federacion toda vez que se encuentra limitada en su 
competencia a conocer de los juicios que se inicien contra las resoluciones de la 
Secretarfa de Hacienda, de sus dependencias o de cualquier organisno fiscal auto- 
nomo que, sin ulterior recurso administrative, determinen la existencia de un cre- 
dito fiscal, lo fijen en cantidad Iiquida o den las bases para su liquidacion, conforme 
el artfculo 160, fraccion 1 del codigo fiscal de la Federacion, para el solo efecto 
de declarar su validez o su nulidad; pero no sobre las cuestiones de constituciona- 
lidad de las leyes fiscales que, como se ha dicho, son de la exclusiva competencia 
de los tribunales judiciales de la Federacion. 

Amparo en revision 1954/1955, resuelto el 29 de junio de 1955, visible en 
la pagina 289 del B. 1. L., correspondiente al mes de julio de 1955. Lopez Ve¬ 
larde. Pag. 591. 

Ejecutorias de la sexta epoca: Sentencias fiscales, inconstitucionalidad de 
su inejecucfon, T. 37, pag. 120, 2 ? ; Sentencias del tribunal fiscal. Termino 
para ejecutarlas, T. 38, pags. 93-98, 2 ? ; T. 41, pag. 2L 


11. LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL 

La jurisprudencia se forma al decidir el tribunal en pleno las contradicciones 
entre las resoluciones dictadas por las salas o cuando al conocer el pleno del re¬ 
curso de queja interpuesta en contra de una sentencia de sala, violatoria de la ju¬ 
risprudencia, el tribunal resuelve modificar su jurisprudencia. Artfculo 231. 

Los magistrados, las autoridades o cualquier particular, podran dirigirse al tri¬ 
bunal en pleno denunciando la contradiccion entre las sentencias dictadas por las 
salas. Al recibir la denuncia, el presidente del tribunal designara por turno a un 
magistrado para que formule la ponencia respectiva a fin de decidir si efectiva- 
mente existe la contradiccion y cual debe ser el criterio que como jurisprudencia 
adopte el pleno.s! 

En estos casos sera necesaria una mayorfa de dos terceras partes de los magistra¬ 
dos presentes, quienes, para resolver contradicciones, deberan ser cuando menos 
quince. Para modificar la jurisprudencia se requerira el mismo quorum y mayorfa 
a que se refiere este artfculo. Artfculo 232 del codigo. 

La jurisprudencia del tribunal sera obligatoria para las salas del tribunal y 
solo el pleno podra variarla. Las salas, sin embargo, podran dejar de aplicarla 
siempre que hagan constar los motivos para ello. Artfculo 233 del codigo fiscal 
de la Federacion.st 

Digna de encomio es la actitud que -lleva al interprete y jurista de la ley fiscal, 
a pensar que sus ideas son de tal magnitud que lo convierten en legislador y crea- 
dor del derecho objetivo. No estoy totalmente convencido de esta labor "crea- 
dora del derecho objetivo", porque las resoluciones del tribunal no representan 
sino opiniones aisladas de sus magistrados u opiniones colectivas cuando actuan 
en pleno. El valor de esta interpretacion es de la misma naturaleza que la de un 
Juez. o de cualquier otro funcionario de la judicatura. Sus interpretaciones valen 

Se citan los artfculos 352 y 354' del Codigo Federal de Procedimientos Civiles. 

42 Bastida Suzanne. Les trib'Um'Ux afbninistratifs et lew Jurisprudence, r. de c. Tomo 
92. 1957. Pags. 343 a 517. 
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en cuanto se ajusten a un eriterio adecuado de interpretation. El juez, se ha dicho, 
es un buscador de la verdad, pero no un creadors» 

Comparto la opinion de Leon Mendez Bermann, que niega calidad de derecho 
objetivo a dicha jurisprudencia.w 

Debemos hacer referencia a dos ejecutorias interesantes en materia de jurispru- 
dencia. Una del tribunal fiscal de la Federacion y otra de la Suprema Corte de 
Justicia de la Nacion. 

La ejecutoria del tribunal fiscal expresa: 45 

"La Jurisprudencia de la Suprema Corte que invoca el apoderado de la parte 
actora, no puede alegarse como norma de derecho objetivo, susceptible de dero- 
gacion por un precepto legislativo, sino solo como el sentir doctrinal de la Corte 
ante las disposiciones de la ley de justicia fiscal, que en su concepto daban mar- 
gen a la interpretacion que la misma Corte estimo procedente... no podrfa auto- 
rizar el pleno para resolver en los terminos de la jurisprudencia de la Corte tra- 
tada a la luz de la ley de justicia fiscal, porque si tal se hiciera, practicamente se 
elevarfa dicha jurisprudencia al caracter de normas objetivas susceptibles de tener 
vigencia con relacion a determinados hechos acontecidos durante su vigor." 

Por su parte, la Suprema Corte resolvio: 

"La jurisprudencia de la Suprema Corte tiene que considerarse obligatoria tam- 
bien para el tribunal fiscal, pues aunque este no es mencionado en el artfculo 194 
de la ley de amparo, debe considerdrsele incluido por interpretacion extensiva o, 
por medio de igualdad de razon." 46 

12. Los RECURSOS EN CONTRA DE LAS RESOLUCIONES 
DEL TRIBUNAL 

El codigo fiscal de la Federacion, artfculos 234 a 246, considera los si- 
guientes recursos: a) De la reclamacion; b) De la queja; c) De la revision y 
d) De la excitativa de justicia.s? 

a) Recurso de reclamacion: 

"Procedera el recurso de reclamacion ante la sala en contra de las resoluciones 
a que se refiere el artfculo 199 en sus fracciones I, III, IV Y V, excepcion hecha 

<3 R ev , del Trib. Fiscal. Anos 1917 a 1948. Pag. 242. 

44 Leon Mendez Bermann. "La Genesis, los caracteres y la muerte de nuestra Juris¬ 
prudencia". Reo. del Trib, Fisc. Enero a junio. 1955. Pag. 271. 

Reu, del Trib, Fiscal. Anos 1917 a 1948. Pag. 242. 

Semanario Judicial de la Federacian, Tomo 102. Pagina 540. 

45 Reo, del Tribunal Fiscal de la Fed, Anos 1917 a 1948. Paginas 173 y 174. 

48 Semanario Judicial de la Federacion. Tomo 102. Pagina 540. 

47 Recurso que debe agotarse previamente al amparo contra el rechazamiento de las 
demandas de los magistrados del tribunal fiscal. 

"Contra la decision de un magistrado semanero de una de las salas del Tribunal Fiscal 
de la Federacion, que rechace una demanda, no es procedente el juicio de garantfas, si 
previamente a su promocion no se hace valer en contra de aquel fallo el recurso de recla- 
macion ante la Sala respectiva, establecido para el caso en el artfculo 164 del Codigo 
Fiscal." 
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de las que prevengan al actor para que aclare, corrija o complete la demanda. La 
reclamacion se interpondra dentro de los cinco dfas en que surta efectos la notifi- 
cacion respectiva.ss Artfculo 234. 

El artfculo 235 senala el procedimiento para sustanciado. 

Artfculo 236 del codigo. "Cuando la reclamacion se interponga en contra del 
acuerdo que sobresea el juicio antes de la audiencia en caso del desistimiento del ac¬ 
tor, no sera necesario dar vista a la contraparte y la sala resolvera la reclamacion 
en la misma sesion en la que se d^ cuenta con el recurso." 

b) Recurso de queja: 

"Contra las resoluciones de las salas, violatorias de la jurisprudencia del tribu¬ 
nal, la parte perjudicada podra ocurrir en queja ante el tribunal en pleno dentro 
de los diez dfas siguientes al en que surta efectos la notificacion respectiva. Ar¬ 
tfculo 240 del codigo." 

Otro recurso de queja por violacion de jurisprudencia es el establecido 
en la modificacion tercera de las que senala el artfculo 11 de la ley de depu- 
racion de creditos a cargo del gobierno federal, el cual es procedente ante el 
pleno del tribunal fiscal de la Federacion, solo contra fallos dictados en esa 
materia y cuando la cantidad reclamada sea superior a quinientos mil pesos. 

c) Recurso de revision: 

Los artfculos 240 a 244 del codigo fiscal de la Federacion aluden al re- 
euros de revision. La reforma a los artfculos 240 y 241 (D. O. F. del 31 de 
diciembre de 1968) dispone: 

Artfculo 240. Las resoluciones de las salas del tribunal fiscal que decreten o 
nieguen sobreseimientos y las que pongan fin al juicio, seran recurribles por las auto- 

48 Recurso que d(be agotarse previamente al amparo contra el rechazamiento de las 
demandas de los magistrados del Tribunal Fiscal. 

"Contra la decision de un magistrado semanero de una de las salas del Tribunal Fis¬ 
cal de la Federacion, que rechace una demanda, no es procedente el juicio de garantfas. 
si previamente a su promocion no se hace valer en contra de aquel fallo el recurso de re¬ 
clamacion ante la Sala respectiva, establecido para el caso en el artfculo 164 del Codigo 
fiscaL" 

La acumulacion de autos, la nulidad de actuaciones y oposiciones, son dos inciden- 
tes respecto de los cuales no se senala tramitacion, aplicandose supjementariamente el Co¬ 
digo Federal de Procedimientos Civiles, las promociones de las partes en la audiencia a 
que se refiere el artfculo 196 del Codigo Fiscal, se resuelven de piano. 

La aclaracion de sentencia precede siempre que no se varfe la sentencia y sirve para 
aclarar terminos oscuros y ambiguos, de acuerdo con el artfculo 223 del Codigo Fed, de 
Procedimientos Civiles. 

Reu. del T-U.' Fisc. T. VIII. Pag. 3518. 

Id. Nums. 97-98. Pagina 151. 

Otras resoluciones del Tribunal: Rev. del Trib. Fisc. T. X. Pag. 4553. Idem. Tomo 111. 
Pagina 471. 

Rev. del Trib, Fisc. Tomo VII. Pagina 2320. 


J7. Jl 
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ridades ante el tribunal en plena, cuando el asunto sea de importancia y trascen- 
dencia a juicio del titular de la Secretaria o del jefe del Departamento del Distrito 
Federal o de los directores o jetes de los organismos descentraliiados en su caso. 

Artfculo 241. El recurso a que se refiere el artfculo que antecede, debera ser 
interpuesto precisamente en escrito dirigido al presidente del tribunal, dentro del 
plazo de diez dlas siguientes al en que surta efectos la notificacion de la resolucion 
que se impugna. Dicho escrito sera firmado por el titular de la Secretaria o Depar¬ 
tamento de Estado, o por el jefe del Departamento del Distrito Federal o por los 
directores o jefes de los organismos descentralizados, segun corresponda, y en caso 
de ausencia de dichos funcionarios, por quienes legalmente deban sustituirlos. Al 
admitirse al tramite el recurso se designara al magistrado ponente y se mandara 
correr translado a la parte contraria por el termino de cinco dfas, para que exponga 
lo que a su derecho convenga. Vencido dicho termino, el magistrado ponente, den¬ 
tro del plazo de un mes, formulara el proyecto de resolucion que se sometera al 
tribunal en pleno." 

"Careciendo el pleno del tribunal fiscal de la Federacion de facultad para cali- 
ficar la importancia y trascendencia del asunto, la revision debe admitirse si se satis- 
facen los demas requisitos legales." 2^ Sala de la Suprema Corte de Justicia de la 
Nacion. Ejecutoria: revision fiscal 31/68. 

En el informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ano de 
1973, P parte, Pleno, pags. 331 y 332, se contienen las siguientes tesis jurfdicas: 

Importancia trascendente para el interes nacional, amplia facultad discrecional 
de la Suprema Corte de Justicia para decidir si un asunto se encuentra o no en 
esa hipotesis. 

Importancia trascendente para el interes nacional. Caso en que se plantea una 
cuestion relacionada al dominio de la Federacion sobre bienes. 

Importancia trascendente para el interes nacional. Distincion entre el interes 
publico y el interes superior de la Nacion. 

Revision Fiscal. Importancia y trascendencia del asunto, como requisitos de 
procedencia del amparo.w Informe. 1973. 2 ? Sala, pag. 33. 

d) De la excitativa de justicia: 

"Las partes podran formular excitativa de justicia ante el tribunal en pleno 
si el magistrado instructor o el magistrado ponente en la queja o en la revi¬ 
sion, no formulan el proyecto respectivo dentro de los plazos senalados en 
este codigo." Artfculo 246 del mismo. 

Deben consultarse en materia de revision de casos pendientes, los ar- 
tfculos 1? y quinto transitorios del codigo fiscal de la Federacion. 

El recurso de revision y las nuevas reformas a la Constitucion. 

El artfculo 104, fraccion I, incisos segundo, tercero y cuarto de la Consti¬ 
tucion reformado, ordena: 

"Las leyes federales podran instituir tribunales de lo contencioso-administrattvo 
dotados de plena autonomfa para dictar sus fallos, que tengan a su cargo din - 
mir las controversias que se susciten entre la Administracion publica federal o del 

49 Ignacio Burgoa. El Juicio de Amparo. Ed. Porrua. 1950. 3a edicion. 1 v. 946 p^®* - 
Romeo Leon Orantes. El Juicio de Amparo. Ed. Cajica. 3? edicion. Puebla. 1 v, 436 P 
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Distrito Federal, y los particulares, estableciendo las normas para su organizacion, 
su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones. 

"Procedera el recurso de revision ante la Suprema Corte de Justieia contra las 
resoluciones definitivas de dichos tribunales administrativos, solo en los casos que 
seiialen las leyes federates y siempre que esas resoluciones hayan siclo dictadas como 
consecuencia de un recurso interpuesto dentro de la jurisdiccion con tencioso-adm i- 
nistrativa. 

"La revision se sujetara a los tramites que la ley reglamentaria de los artfculos 
103 y 107 de esta Constitucion fije para la revision en amparo indirecto, y la reso- 
lucion que en ella dicte la Suprema Corte de Justieia quedara sujeta a las normas 
que regulan la ejecutoriedad y cumplimiento de las sentencias de amparo." 

El articulo 107, fraccion III, inciso a ),y fraccion V, inciso a), ordena que: "cuan- 
do se reclamen actos de tribunales judiciales, administrativos o del trabajo el am¬ 
paro solo procedera en los casos siguientes: a) Contra sentencias definitivas o lau- 
dos respecto de los cuales no proceda ningun recurso ordinario, por el que puedan 
ser modificados o reformados. 

y la fraccion V, inciso a), alude a: "El amparo contra sentencias definitivas o 
laudos, sea que la violacion se cometa durante el procedimiento o en la sentencia 
misma, se promovera directamente ante la Suprema Corte de Justieia. b) En ma¬ 
teria administrativa cuando se reclamen por particulares sentencias definitivas dic¬ 
tadas por tribunales federates, administrativos o judiciales, no reparables por algun 
recurso, juicio o medio ordinario de defensa legal, con las limitaciones que en ma¬ 
teria de competencia establezca la ley secundaria." 

El Capftulo XII del Reglamento Interior de la Secretarfa de Hacienda y Cre- 
dito Publico, D. O. F., del 23 de mayo de 1977, se denomina "Competencia en Ma¬ 
teria de Recursos Administrativos". 

El articulo 94 dispone: 

"Seran competentes para tramitar y resolver los recursos administrativos esta- 
blecidos en el Codigo Fiscal de la Federacion: 

1. Tratandose de la revocacion: 

A) La Procuradurfa Fiscal de la Federacion, o las Subprocuradurias Fiscales 
Auxiliares, en su caso, cuando se haga valer la extincion de facultades de la Secre- 
taria para determinar la existencia de obligaciones y creditos fiscales, o cuando se 
controviertan resoluciones que impongan multas, excepto las aduanales y del Registro 
Federal de automoviles. 

B) La Direccion General de Coordinacion, Recursos y Estudios Fiscales, cuando 
se controviertan resoluciones dictadas por la unidades administrativas de la Direccion 
General de Administracion Fiscal Central y de los fiscos locales en materia del 
impuesto Federal sobre ingresos mercantiles, cuando por razon de. c.uanu.a los .cau- 
santes se, encuentren sujetos a dicha Direccion General de Administracion Fiscal 
Central en otros impuestos. 

C) La Tesoreria de la Federacion y las Direcciones Generales de Aduanas y 

del Registro Federal de automoviles, en las materias de su competencia. . 

D) Las Subprocuradurfas Fiscales Auxiliares cuando se controviertan .ccsolucio- 
nes dictadas por las Administraciones Fiscales Regionales, o por las autoridades fis¬ 
cales de las entidades federativas coordinadas o que actuen por delegacion cuando 
por razon de cuantfa los causantes no se encuentren sujetos a la Direccion General 

de Administracion Fiscal Central. 

FI. Tratandose de Oposicion al Procedimiento Ejecutivo: 
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A) La Procuraduria Fiscal de la Federacion o las Subprocuradurfas Fiscales Auxi- 
liares, en su caso, cuando se haga valer la prescription de los creditos fiscales, o que 
el procedimiento no se ha ajustado a la ley. 

B) La unidad administrativa de la Secretarfa'que haya procedido a la deter¬ 
mination del credito impugnado, cuando se haga valer cualquier otro medio de 
extincion del adeudo o se alegue que es inferior al exigido. 

C) Las Subprocuradurfas Fiscales Auxiliares en los casos en que la determina¬ 
tion del credito sea hecha por las Administraciones Fiscales Regionales o por las 
autoridades fiscales de las entidades federativas coordinadas, o que actuen por dele¬ 
gation, dentro de su circunscripcion territorial, salvo que estas ultimas deban co- 
nocer con fundamento en los convenios de coordination o acuerdos respectivos. 

III. Tratandose de la oposicion de Tercero y de la Reclamation de preferential 

Las Oficinas ejecutoras lo tramitaran remitiendo los expedientes para su resolu¬ 
tion a la Procuraduria Fiscal de la i Federacion o a las Subprocuradurfas Fiscales 
Auxiliares segun corresponda. 

IV. Tratandose de la Nulidad de notificaciones: 

Las autoridades de quienes provenga la notification impugnada." 

Recurso de revision fiscal ante la Suprema Corte 
interpuesto por las autoridades 

Hemos visto que la primera instancia se produce ante una sale, del tribunal 
fiscal de la Federacion. La segunda instancia ante el pleno a traves de los recursos 
mencionados y la segunda de revision solo al alcance de los funcionarios que hemos 
senalado. Hemos de senalar una tercera instancia; en los terminos siguientes: 

Artfculo 242. "Contra las resoluciones del tribunal en pleno a que se refiere 
el articulo anterior, las autoridades podrdn interponer el recurso de revision fiscal 
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nation, dentro de un plazo de diez dfas 
siguientes al en que Surta efectos la notification respectiva, mediante escrito diri- 
gido al presidente de la Suprema Corte de Justicia, que debera ser firmado por el 
titular de la Secretarfa o Departamento de Estado o por el jefe del Departamento 
del Distrito Federal, o por los directores o jefes de los organismos autonomos, se¬ 
gun corresponda. En dicho escrito deberan exponerse las razones que determinen 
la importancia y trascendencia del asunto de que se trata. Si el valor del negocio es 
de $ 500 000 00, o mas, se considerara que tiene las caracterfsticas requeridas para 
ser objeto del recurso." 

Artfculo 243. El recurso de revision fiscal se sujetara a la tramitacion que la 
ley reglamentaria de los artfculo 103 y 107 constitucionales, fija para la revision 
en arnparo indirecto. 

Artfculo 244. "La Suprema Corte de Justicia de la Nation examinara, previa- 
rnente al estudio de fondo del negocio, si se ha justificado la importancia y trascen¬ 
dencia del asunto de que se trate. Si a su juicio dichos requisitos no estuvieren 
satisfechos, desechara el recurso." 

Veanse las ejecutorias de la Corte anteriormente citadas. 

El juicio de amparo en materia fiscal 

Haremos referencia a las tres clases de juicios de amparo: a) Ante juez de di* 
trito; b) Ante los colegiados de circuito; y e) Ante las salas y pleno de la Suprema 
Corte de Justicia. 
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El juicio de amparo contra actos del tribunal fiscal de la Federacion precede: 

1. Contra violaciones de procedimiento; 

2. Contra violaciones sustantivas o de fondo; 

3. Contra actos de la autoridad administrativa obligada a acatar un fallo 
definitivo. 

A) El juicio de amparo ante juez de distrito 

El juicio de amparo ante juez de distrito precede en contra de diversos actos 
del tribunal fiscal de la Federacion, tales corno acuerdos del magistrado instructor 
que no admitan ante la sala el recurso de reclamacion, acuerdos del magistrado 
instructor, incidentes de acumuacion, nulidad y suspension, recusacion de magis- 
trados, sobreseimiento, actos de autoridad obligada por una sentencia firme del 
tribunal y otros analogos. 

El artfculo 42 de la ley organica del Poder Judicial de la Federacion dispone: 

Los jueces de distrito del Distrito Federal en materia administrativa, cono- 
ceran: 

1. De las controversias que se susciten con motivo de la aplicacion de las leyes 
federales, cuando deba decidirse sobre la legalidad o subsistencia de un acto auto¬ 
ridad o de un procedimiento seguido por autoridades administrativas. 

1JI. De los juicios de amparo que se promuevan contra leyes y demas dispo- 
siciones de observancia general, en los terminos de la ley organica del juicio de 
garantfas. 

V. De los amparos que se promuevan contra actos de tribunales administrati- 
vos o del trabajo ejecutados en el juicio, fuera de el o despues de concluido, o que 
afecten a personas extranas al juicio. 

Articulo 45. Fuera del Distrito Federal, los jueces de distrito, conoceran de 
todos los asuntos a que aluden los artfculos 41 a 43 de esta ley. 

El fallo del juez de distrito al quedar firme, deja sin efecto los actos reclama- 
dos del tribunal. 

B) El amparo ante los tribunales colegiados de circuito 

Contra las resoluciones mediante las cuales el juez de distrito, desecha o ad- 

mite la demanda, tiene por desistido al quejoso, sobresee el amparo, niega o conce- 

da la proteccion, precede el recurso de revision fnterponfble, por regia general, 
ante el tribunal colegiado de circuito. 

El artfculo 7 bis de la ley organica de Poder Judicial de la Federacion, ordena: 

7. Son competentes los tribunales colegiados de circuito para conocer: 

1. De los juicios de amparo directo contra sentencias •definitivas o de laudos. 
por violaciones cometidas en ellas o durante la secuela del procedimiento. cuando 
se trate: 

b) En materia administrativa, de sentencias dictadas por tribunales adminis- 
trativos o judiciales, en todos los casos, si son locales, y tratandose de federales, 
siempre que el interes del negocio no exceda de quinientos mil pesos, o sea, de 
cuantfa indeterminada, salvo lo dispuesto en el artfculo 25, fraccion III. .de esta 
ley. En este caso, el tribunal a instancia fundada de cualquiera de las partes o de 
oficio remitira el expediente a la segunda sala de la Suprema 'Corte de Justicia. 

e) En los casos en que el recurso se interponga en juicios de amparo en ma¬ 
teria administrativa. siempre que el interes del negocio no exceda de quinientos 
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mil pesos o sea de cuantfa indeterminada, salve lo dispuesto en el articulo 25, 
fraccion III, de esta ley. En este caso, el tribunal d instancia fundada de cualquie- 
ra de las partes o de oficio remitira el expediente a la segunda sala de la Suprema 
Corte de Justicia. 

El articulo 25 de la ley organica del poder judicial de la Federacion, ordena 
en su parte relativa: 


C) El amparo ante las salas y pleno de la Suprema Corte 

de Justicia de la Nation 

Corresponde conocer a la segunda sala: 

I. Del recurso de revision en amparo contra sentencias pronunciadas en la 
audiencia constitucional por los jueces de distrito: 

a) Cuando se impugne una ley, cuya constitucionalidad o inconstitucionalidad 
haya sido definida por la jurisprudencia del pleno de la Suprema Corte, de acuer- 
do con lo prevenido en el inciso a), de la fraccion 1, del articulo 84 de la ley de 
amparo, conforme al turno a que se refiere la fraccion IV bis, inciso a), del articu¬ 
lo 11 de la presente ley. 

d) Cuando la autoridad responsable en amparo administrativo sea federal y 
no sea de las instituidas conforme a la fraccion VI, base primera o segunda, del 
articulo 73 constitucional, si se trata de asuntos cuya cuantla exceda de quinientos 
mil pesosj o de asuntos que se consideren a [uicio de la sala de importancia tras- 
cendente para los intereses de la nation, cualquiera que sea su cuanti'a. 

Por lo que se refiere a esta ultima parte la Corte ha resuelto: "...permite infe- 
rir que fue intencion del legislador dejar amplia facultad discrecional en esta ma¬ 
teria a la Suprema Corte... puede, conforme a la facultad constitucional y legal 
de que se halla investida, asumir o no su propia competencia en cada hipotesis 
contemplada, de acuerdo exclusivamente con su criterio, es decir, discrecionalmen- 
te, con tal que en todo caso funde y motive el ejercicio concreto de su facultad." 
Amparo en revision. 3179-68. 

Articulo 11 de la ley organica del poder judicial de la Federacion: 

Corresponde a la Suprema Corte de Justicia conocer en pleno: 

IV bis. De recurso de revision contra sentencias pronunciadas en la audiencia 
constitucional por los jueces de distrito: 

a) Cuando se impugne una ley por estimarla inconstitucional, salvo los casos 
en que, por existir jurisprudencia del pleno, la resolucion corresponda a las sa¬ 
las en los terminos de la fraccion 1, inciso a), del articulo 84 de la ley de amparo. 
En estos casos, las revisiones se distribuiran, entre las diversas salas segtin el turno 
que lleve la presidencia de la Suprema Corte conforme al articulo 13, fraccion VIII 
de esta ley. 

V. Del recurso de revision contra sentencias que en amparo directo pronuncien 
los tribunales colegiados de circuito, cuando decidan sobre la constitucionalidad de 
una ley, siempre que no se funden en la jurisprudencia establecida por la Suprema 
Co'rte de Justicia. 
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1. El principio de la responsabilidad del Estado.-2. Soberanfa y respon- 
sabilidad.-3. Las soluciones que se han presentado.-4. La responsabili¬ 
dad directa o sin falta.-5. La responsabilidad indirecta o culposa del 
Estado.-6. El principio de la responsabilidad del Estado en la legisla- 
cion.-7. El principio de la responsabilidad del Estado en las resolucio- 
nes de la Suprema Corte.-SECCION ESPECIAL: Casos de responsabilidad 
del poder publico.-8. La responsabilidad del Estado en materia legfs- 
lativa.-9. La responsabilidad del Estado en materia judicial.-lO. La respon¬ 
sabilidad internacional del Estado.-11. La responsabilidad del Estado 
por el empleo de la energfa atomica. 


1. EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO 

El problema de la responsabilidad del Estado se desenvuelve en el marco del 
Estado de derecho. La resistencia del Estado para aceptar nuevas obligaciones jurf- 
dicas y sus serias implicaciones economicas lo convierten en un problema complejo 
y de difi'cil determinacion, que retrasa la elaboracion de una teorfa general en 
materia de responsabilidad publica, tan necesaria para rematar el regimen de las 
garantfas de los particulars.t 

La Constitucion Italiana reconoce en el artfculo 28 la responsabilidad del Es¬ 
tado en los terminos siguientes: 

Art. 28. "Los funcionarios y los subordinados del Estado y los organismos pu- 
blicos son idirectamente responsables, segun las leyes penales, civiles y administra- 
tivas, de los actos realizados con violencia de derechos. En estos casos, la respon¬ 
sabilidad se extiende al Estado y a sus organismos publicos." 

Una administracion publica tan compleja como la nuestra funcionando con 

l "No hemos de considerar sino la responsabilidad civil, esto es, la que se origina por 
un dano patrimonial y se resuelve en una indemnizacion." Carlos Garcia Oviedo, Dere¬ 
cho administrativo. 5 ? Ed. EISA. Madrid, 1955. Pag. 573. T. 1. 
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varios miles de organos e instituciones administrativas, y manejados por mas de 
medio millon de funcionarios y empleados publicos y aun por particulares, des- 
arrolla una actividad que no solo beneficia a los administrados, sino que, en oca- 
siones, puede causar danos a las personas. 

El progreso actual del derecho administrativo ha planteado la necesidad logica 
y justa de que esos danos deban ser reparados. La pregunta inicial que se impone 
es esta: ^quien debe reparar esos danos, el funcionario o empleado o la Adminis- 
tracion publica? Con anterioridad la tesis mantenida en la doctrina y en la legis- 
lacion administrativa universal, fue la de la irresponsabilidad del Estado. Tenia 
que abrirse paso una nocion nueva de responsabilidad estatal, inspirada en pro- 
positos de justicia. 

Antes de continuar en la exposicion de esta importante materia habremos de 
plantearnos el problema de si los riesgos que origina la Administracion publica 
no podran canalizarse en el futuro con un sistema apropiado de seguros, o un re¬ 
gimen de socializacion de los riesgos. Puede afirmarse que este conocimiento esta 
en andamios y debe ser objeto de nuestras investigaciones. 

En derecho civil todo perjuicio por un hecho ilicito tiene reparacion, y presenta 
tres tipos generales de responsabilidad: 

a) La responsabilidad por hecho personal; 

b) La responsabilidad por hecho de otro; y 

c) La responsabilidad por el hecho de las cosas. 

El Estado es una persona jurfdica que actua por medio de organos que han 
sido creados por i mandatos legales, es decir, esferas limitadas de competencia, las 
cuales se ejercen por titulares de la funcion publica, que son personas ffsicas. 
En esta actividad estatal se pueden lesionar los derechos de los particulares, exis- 
tiendo la obligacion de indemnizarlos por los perjuicios que se ocasionen. Es un 
principio de derecho administrativo la teorfa del riesgo creada por el Estado por 
el funcionamiento de los servicios publicos y el ejercicio de sus demas actividades. 

Por lo que se refiere a las personas morales el' articulo 1928 del codigo civil 
ordena; 

1928. El Estado tiene obligacion .de responder de los danos causados por sus 
funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estan encomendadas: "Esta 
responsabilidad es subsidiaria. y solo podra hacerse efectiva contra el Estado cuando 
el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean 
suficientes para responder del dano causado.” 

No existe en derecho administrativo la responsabilidad del Estado por el hecho 
personal, porque el Estado no es un ser consciente, ni tiene voluntad, es un ente 
jurfdico o centro de imputacion de normas jurfdicas, con finalidades legales que 
realizar y que 'encarga a personas ffsicas -funcionarios o empleados de la Admf- 
nistracion->, realicen estos proposftos.s 

El Estado debe responder de los danos que ocasiona el funcionamiento de los 
servicios publicos y del ejercicio de sus demas atribuciones. El presente capftulo se 
reduce a determinar quienes son los titulares de esa responsabilidad, las personas 
afectadas y la extension de la responsabilidad. 

Son las personas ffsicas las que cometen las violaciones legales, sin culpa, dolo- 
samente, por imprudencia o simplemente por el manejo de las cosas que originan 
perjuicios. Cuando una dependencia del Ejecutivo es responsable, con ello fndf- 

2 El derecho romano reconoci6 la responsabilidad de ciertos entes ptiblicos* 
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camos que son responsables las personas fi'sicas que atienden esos servicios publicos 
o que su funcionamiento puede originar en determinadas condiciones, una respon- 
sabilidad publica.s 

. .De los tres tipos de responsabilidad senalados hay que eliminar la responsa. 
bflfdad por el hecho personal y examinar los dos casos restantes: la responsabilidad 
por el hecho de otro y la responsabilidad por el hecho de las cosas.s 

Durante largo tiempo se sostuvo cl criterio de la irresponsabilidad del poder 
publico y no se acepto que los particulares lesionados tuvieran derecho o accion 
para exigir del Estado la reparacion de los danos que le ocasionaren.e 

El principio en terminos asf expuestos, es a todas luces linjusto y la doctrina 
jurfdica se ha venido abriendo paso para aceptar el principio de la responsabilidad 
del Estado, y una teori'a general que la defina y precise en sus consecuencias di- 
versas. 

'De todas maneras las vfctimas ocurren ante los tribunales demandando directa- 
mente a los funcionarios responsables y subsidiariamente a las instituciones oficia- 
les 6 y solo por exception el Estado asume en forma graciosa y limitada esta 
responsabilidad. 

La accion de la Administracion publica cada dfa es mas extensa y presenta 
problemas de ardua solution. En numerosos actos de la actividad o inactividad de 
la Administracion, se ocasionan con frecuencia perjuicios a los particulares en su 
persona o en sus bienes," 


3 La sentencia Blanco tuvo en Francia una gran signification porque en ella se exa- 
minaron los principios basicos del derecho administrativo. No habfa de quedar fuera el 
tema de la responsabilidad y asf indico: "La reparacion del perjuicio es una cosa, la repe¬ 
tition de este es otra." Y con ellos nos encontramos otro principio que funda la respon¬ 
sabilidad del Estado: la igualdad en la repartition de las cargas publicas. 

Vease este asunto en la obra de R. Cassin y M. Waline: Les grands arrets de la [uris- 
prudence administratiue, Sirey, 1958. 1 v. 487 pags. La sentencia Blanco es examinada 
en las paginas 5, 46, 55, 137, 151, 199 Y 201 de la adm. aludida. 

4 M. Waline. Droit administratii, 1959. Pags. 647 y siguientes. 

5 Recordemos como antecedente el decreto de 24 de mano de 1813 que establece 
reglas para que haga efectiva la responsabilidad de los empleados publicos. El Cap. 1 se 
refiere a la responsabilidad de los Magistrados y de los Jueces. Dublan. Tomo I. 403 pags. 

6 - Jacques Moreau. L'injhtence de la situation et du comportement de la victime sur 
la responsabilite administratiue. Paris, 1957. Lib. Gen. de droit et Jurisp. 1 volumen. 263 
paginas. 

Rene Chapus. Responsabilite publique et responsabilite privee. Paris, 1954. Lib. Gen. 
de droit et Jurisp. 1 v, 583 paginas. 

Francis Paul Benoit, La responsabilite de la puissance publique du jait de la police 
administratiue. Lib. du Recueil, Sirey. Paris, 1946. 1 v, 159 paginas. 

Philippe Ardant. La responsabilite de l/etat du fait de la [onction [urisdictionnelle. 
Paris, 1956. Lib. Gen. de Droit el de Jurisp. 1 v, 291 paginas. 

Denis Levy. La responsabilite de la puissonce publique et de ses agents en Anglatetre, 
Paris. Lib. Gen. de droit et de Jurisp. 1 v, 432 paginas. 1957. 

7 "Claro esta que la dnica responsabilidad que se cuestiona es la extra contractual, 
pues del incumplimiento de obligaciones ‘ contractuales 1 el Estado es siempre responsable, 
cualquiera que sea el caracter en que hayd obrado;" Rafael Bielsa. Derecho Administrativo. 
5? Ed. De Palma. Ed. Buenos Aires. Pags. 2 Y 5, 

"De nada servirfa que el indjvlduo pudiera recurrir.contra las decisiones de la ad.mi- 
nistracion si el dano, si el perjuicio singular y anormal que estas le ocasionaran no hubiera 
de ser indemnizado. La responsabilidad de la administracion es una de las condiciones del 
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La construccion de un edificio publico, sin tomarse las precauciones necesarias 
de proteccion, puede hundir o cuartear los edificios contiguos. El vehfculo de una 
Secretarfa de Estado puede originar danos a un particular, el manejo de la corres- 
pondencia postal que destruye las piezas que se envfan por el correo. una maqui- 
naria mal colocada o peligrosa en un servicio publico, que ocasiona danos al ve- 
cindario. Las bombas de agua que por negligencia o abandono inundan una 
region o colonia, provocando molestias o perjuicios, son todos ellos ejemplos de 
los peligros que puede originar la accion oficial. 

Ya sean las personas encargadas de un servicio publico, en ocasion del funcio- 
namiento del mismo; o por las mismas cosas que pueden engendrar un peligro, 
debe estudiarse el alcance de la responsabilidad publica, y senalarse cuando el Es¬ 
tado asume la responsabilidad de los mismos.s 

La aceptacion del principio de la responsabilidad del Estado, nos plantea di- 
versos asuntos: a) El primero derivado de su propia naturaleza, como una persona 
moral que no tiene otra finalidad que la que le senale la ley inspirada en la 
utilidad publica, puede ser responsable; b) La segunda es saber hasta que li'mite 
el Estado puede ser obligado a responder por actos de otro. o por el uso de las 
mismas cosas. 

2. SOBERANIA y RESPONSABILIDAD 

La teorfa tradicional de la soberanfa no acepto el principio de la responsabili¬ 
dad del Estado, por considerar que todo dano que este ocasionara, deben de so- 
portarlo los particulares. “Lo propio de la soberania es imponerse a todos sin com¬ 
pensation." El antiguo derecho frances afirmo: “Le roi ne pent mal [aire", y el 
derecho ingles: "The King can do not wrong", el rey no puede errar. 

Estudiando estos conceptos comenta Leon Duguit: 10 

"Es evidente que tomadas en si mismas, las dos nociones de responsabilidad y de 
soberania son antinomicas, pues si se cree que el Estado es soberano, no se pue¬ 
de admitir que 61 sea responsable; y si se afirma que 61 es responsable, no se 
puede admitir que el sea soberano. O la soberanfa no es nada, o ella es, como se ha 
dicho, el caracter de una voluntad que no se determina nunca poe sf misma, es 
decir, que no puede ser limitada por un elemento extrano a ella misma, ni some- 
tida a obligaciones mas que en la medida que ella lo desee. Resulta de toda evi- 
dencia que una persona soberana no puede ser responsable de sus actos, es decir, 
sometida a una obligacion que se le impone a ella del exterior, o a lo menos que 

regimen administrative del Estado de derecho que aparece en nuestro tiempo como suprema 
garantfa de los ciudadanos y como elemento de la existencia de garantfas jurisdiccionales." 
XIII. Ed. lose Gascon y Marin. Tratado de Derecho Administrativo. Reus, 1955. Pag. 557. 

s S. Royo Villanova. "La responsabilidad de la Administracion Publica". Reo. Ad. 
Pub. IEP. Madrid. Num. 19. Enero-abril, 1956. Pagina 11. 

Juan Ignacio Tena Ibarra. "Desarrollo y perspectiva del principio de responsabilidad 
civil de la administracion". Rev. Ad. Pub, IEP. Madrid. Num. 6. Sep.-die. 1951. Pag. 177. 

Antonio Royo VilJanova. Elementos del Derecho Administrativo. XXIII. Ed. Librerfa 
Santaren Valladolid. 1952. Tomo n. Pags. 898 Y siguientes. 

0 Leon Duguit. Traiti de droit constitutionnel. Deuxieme edition. Paris. 1923. An- 
cienne Lib. Fontemoing &: Cie. Ed. Tomo 111. Pagina 427. 

10 Lebn Duguit. Ob. cit. Tomo 111. Pags. 466 Y sigujentes. 

Antonio Carrillo Flores. La [usticia Federal y la administracidn publica. 2^ ed. Po- 
rriia, S. A., pags. 191 Y ss. 
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no puede ser mas que en la medida que lo quiera. Pero entonces esto no es una 
responsabilidad, sino una obligacion." 

El concepto de soberanla ha evolucionado, y ya no resulta incompatible que 
el Estado acepte el principio de responsabilidad si este se funda en justas causas 
sociales. El Estado puede autodeterrninarse o autolimitarse y clear un regimen juri- 
dico de responsabilidad, inspirado en las nuevas modalidades de la vida social. Por 
ultimo, la etapa final de este problema es precisamente la del Estado responsable, 
constituyendo una nueva garantia, que se viene a agregar al cuadro tradicional de 
los derechos humano-sociales. 

y el mismo Duguit agrega: 

"Al lado de la nocion de la responsabilidad por falta subjetiva, se establece la 
de la responsabilidad por riesgo u objetiva; y la una no reemplaza a la otra, sino 
que se le yuxtapone. Subsisten ambas, pero con ambitos distintos de la aplicacion. 
En las relaciones entre los individuos no puede darse la responsabilidad por falta, 
pues todos se hallan situados en igualdad de posiciones, su libre activitlad se ejerce 
en los mismos limites y ningun deber de reparacion puede surgir en tanto en cuan- 
to no produzcan una violacion de la regia del Derecho, que es la falta que hace des- 
aparecer la igualdad de su situacion. Pero no se puede construir la responsabilidad 
del Estado sino sobre la idea de la seguridad social, que se liga a la de la igualdad 
ante las cargas publicas. La actividad del Estado se ejerce en beneficio de la co- 
lectividad y las cargas que ella entrana no deben pesar mas gravemente sobre unos 
que sobre otros. Si resulta de la intervencion estatal un perjuicio especial para al- 
gunos, la colectividad debe repararlos, haya habido o no falta de los organos pu- 
blicos." 

La admirable obra del consejo'de Estado en Francia a traves de su jurispru- 
dencia, senala una nueva epoca en esta materia. Es la sentencia Blanco del 8 de 
febrero de 1873, la que consagra el principio de la responsabilidad del Estado, 
aislando al mismo tiempo la aplicacion de las normas del derecho comtin y somete 
la responsabilidad del Estado a los.principios del derecho administrative. 

3. Las soluciones que se han presentado 

El punto de partida es el derecho que tiene el particular para ser indemnizado 
por los perjuicios que le ocasiona un funcionario en el desempeno de sus funciones. 
o el propio funcionamiento del servicio. Nuestro problema se concreta en deter- 
minar quien es el responsable de esa indemnizacion, si el propio funcionario o el 
Estado, o ambos. Desde luego debemos estudiar que la responsabilidad del Estado 
puede tener por origen una relacion contractual o extracontractual. La primera 
ha sido aceptada sin vacilaciones, de la segunda nos ocuparemos en este capitulo. 

La doctrina ha analizado varias soluciones sobre los derechos que tiene el par¬ 
ticular, originados por el funcionamiento de los servicios publicos, que lesionan sus 
intereses, y son los siguientes: n 

a) Concepcion subjetiva de la responsabilidad n 

El particular no tiene ningun derecho para reclamar al Estado una indemni- 
zacion, porque el Estado es irresponsable. El funcionario es el unico responsable 

11 Raymond Odent et Mareel Waline. Repertoire de droit Public el administrati], 
Tomo II. Dalloz. Parla, 1959. PSgs. 783-833. 

12 La doctrina de las pasiones pmonales, de Laferriere, considera que hay culpa del 
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de sus actos, porque esta obligado al cumplimiento de la ley; con mas razon cuando 
el actua illcitamente, violando la ley y ocasionando perjuicios de los que debe 
responder.te 

Dice a este proposito Andre de Laubadere: 14 

"En un primer sistema, es el funcionario autor del hecho perjudicial el que es 
responsable con su patrimonio personal. Era la formula tradicional anglosajona, 
a lo menos para el Estado misrno, o para la colectividad locales; ha sido aplicada 
en Inglaterra hasta el Crown Proceedings Act de 1947, y en los Estados Unidos, 
hasta la ley federal de 1946 sobre responsabilidad delictuosa. En tal sistema no im- 
plica, sin duda, que la carga de la reparacion sea siempre soportada por el fun¬ 
cionario, pero si el Estado asume esta carga, es por una aceptacion mas o menos 
graciosa; lo esencial de la formula es que la vfctima no dispone de una accion en 
contra del Estado." 15 

b) La teoria objetiva de la responsabilidad. 

El Estado es siempre responsable de la actividad de sus agentes en el funcio- 
namiento de los servicios publicos o en la realizacion de su esfera de competencia. 
En determinadas condiciones el Estado puede repetir contra el causante del dano, 
si le es directamente imputable. La culpa en el servicio se origina por el funcio- 
namiento regular de este que ocasiona danos imprevistos. 

Para determinar la responsabilidad personal del funcionario por los danos cau- 
sados en su actividad, la doctrina comienza por distinguir entre la culpa personal 
y la culpa del servicio, esta ultima siempre a cargo de la administracion. La primera 
se origina por actos ilegales, propios e intencionados que entranan errores y vio- 
laciones a la ley penal. 

c) La teoria de let coexistencia de la responsabilidad 

del funcionario y la del Estado 

La responsabilidad incumbe, segun los casos, sea al funcionario, sea al Estado. 
Son las condiciones bajo las cuales se produce el dano las que sirven de base para 
demandar a uno o al otro. 

Estos tres sistemas se apoyan en consideraciones diversas, pero sobre todo el 
ultimo se basa en razones de equidad y de justicia, para ditribuir el regimen de 
las cargas publicas. El regimen fiances, de coexistencia de la responsabilidad del 
funcionario y la administracion, se esta caracterizando por una ampliacion progre- 

servido si el acto perjudicial es impersonal y revela un administrador mas o menos su- 
jeto a error y culpa personal, si ella revela al hombre con sus debilidades. sus pasiones 
y sus imprudencias. 

13 B. Schwartz. Le droit administrate americain. 1952. Cap. VIII. 

14 Andre de Laubadere. Traite Elementaire de droit administrati], 1960. Troisiem e 
edition, Lib. Gen. de droit et Jurisp. Paris. Pags. 586 y siguientes. 

El desarrollo del principio de la responsabilidad administrativa en Francia, se viene 
extendiendo incluso a la reparacion de' los danos causados por actos politicos y actos de 
gobierno en general. 

15 Fabregas del Pilar y Dial de Ceballos, Jose Marla. La responsabilidad del EstadO 
y de sus autoridades y funcionarios. RGLJ. 1957. 

Eduardo Garcia Enterria. La responsabilidad del Estado por comportamiento ilegal d e 
sus organos en Derecho espanol. RDAF. Num. 7. 1964. 
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siva de la responsabilidad de la Administracion a traves de su jurisprudencia. Ejern- 
plo que debemos seguir para ir construyendo -en las resoluciones de la Suprema 
Corte-, toda una teoria general de la responsabilidad del Estado, inspirada en los 
principios que analizaremos en este capitulo.w 

Segismundo Royo-Villanova 17 distingue tres clases de responsabilidad de la Ad¬ 
ministracion, atendiendo al origen de los demas: 

"a) Unas veces, el dano ha sido producido por ejecucion de acuerdos ilegales 
o porque el sen’icio ha funcionado de modo irregular y anormal, esto es, por im- 
pericia, error, negligencia o dolo de las autoridades, funcionarios o agentes; pot 
culpa, en suma, de los funcionarios. 

"b] Otras, el dano'tiene su origen en la actividad administrativa ejercida le- 
galmente en el funcionamiento regular y normal de los servicios publicos, sin culpa, 
por tanto, de nadie. 

"e] Finalmente, y este es un supuesto que olvidan muchas veces los autores, 
el dano ha sido causado sin culpa de los funcionarios, de un modo anormal, excep¬ 
tional, sin que pueda clecirse que la administration ha obraclo ilegalmente, pero 
sin que, tampoco, pueda afirmarse que se trata de un funcionamiento normal de los 
servicios publicos. Por ejemplo, si por causas desconocidas explota un polvorin y 
causa danos a terceros, no podra declararse la obligacion de la administracion pu- 
blica de indemnizar a titulo de actividad ilegal o por culpa de sus funcionarios, 
puesto que es perfectamente legal la existencia del polvorin y no se ha demostrado 
la culpa de nadie. Y tampoco podra decirse que el servicio publico ha funcionado 
de un modo normal, puesto que no puede considerarse corno normal la explosion de 
un polvorin y el causar victimas." 

4. La responsabilidad directa o sin falta 

Puede la Administracion al actuar legalmente causar un perjuicio a un parti¬ 
cular. Ningun reproche puede hacerse al funcionario que ha actuado en acatamiento 
de un mandato legal y, sin embargo, su actuacion ha causado un menoscabo al 
patrimonio de un particular. 

El moderno derecho administrative, apoyado en razones de equidad, estima justo 
que el particular perjudicado con un acto legal de la Administracion, sea indemni- 
zado. Esta situation crea el deber de indemnizar. 

Diversas son las opiniones que se han emitido para fundamentar este principio 
que ha adquirido carta de naturaleza, corno un principio general de derecho: 

a) El principio de la equidad de Mayer y Berthelemy, 

b) El principio del dano especial de Caston ze, 

e) El principio de la lesion de Carcfa de Enterria. 

d) El principio del enriquecimiento injusto del Estado. 

a) El principio de la equidad, se funda "en atemperar el rigor de la ley al apli- 
carla, tomando en cuenta las circunstancias excepcionales del caso concreto, que el 
legislador no previo al dictar aquella (Pallares). La equidad es la propia justicia 
en su maxima expresion, una ley equitativa, se ha dicho, es una ley justa. 

16 Segismundo Royo Villanova. "La responsabilidad de la administracion publica". 
Rev. Ad; ~Pub. IEP. Madrid. Num. 19. Enero-abril. 1956. Pagina IS. 

17 Moise Dahan, Securite sociales et responsabilite, Lib. Gen. de Droit et Jur. 1963. 
Paris. 


38. 11 
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b) El principio del dano o sacrificio especial. Esta tesis fue expuesta, como ya 
vimos anteriormente, por Leon Duguit y posteriormente por Caston JezC- Se apoya 
en la igualdad de los ciudadanos ante las cargos publicas. Cuando este equilibrio 
social se interrumpe, el ciudadano tiene derecho a que se le elimine de esa carga 
especial o se le indemnice. 

c) El principio de lesion de Garcia de Enterria. El concepto tecnico de dano 
o lesion, a efectos de la responsabilidad civil, requiere, pues, un perjuicio patrimo- 
nialmente evaluable, ausencia de causas de justification (civiles) no en su comi- 
sion, sino en su production respecto al titular del patrimonio contemplado y final- 
mente, posibilidad de imputation del mismo a tercera persona.tf 

d) El principio del enriquecimiento indebido. Nadie debe enriquecerse a costa 
de los demas. Cuando la Administracion al actuar, ve aumentado su patrimonio por 
un acto perjudicial a un particular, se enriquece indebidamente y debe indemnizarlo 
por esos perjuicios. 

e) La doctrina del riesgo social. La vida social cada dt'a es mas compleja y va 
originando nuevas y continuas intervenciones del Estado, en una enorme red de 
servicios publicos y de actividades publicas. 

Esos servicios publicos funcionan normal y anormalmente creando riesgos so- 
ciales, cada vez mas frecuentes, que originan serios perjuicios a los particulares, 
que se causan no por culpa, sino por la naturaleza misma de las actividades del 
Estado. La vida moderna divide no solo la riqueza, sino tambien la miseria hu- 
mana. El Estado debe considerar que los perjuicios que origine ameriten indemni- 
zaciones convenientes. 

Dice Laubadere: 

"De la nocion de 'riesgo administrative' o 'riesgo creado', que supone a lo me- 
nos una relacion de causa a efecto entre la actividad administrativa y el perjuicio, 
conviene distinguir la nocion de 'riesgo social'. En un sistema de riesgo social, el 
Estado debe reparar ciertos daflos, aunque no sean imputables a su accion. En 
derecho frances, una tal 'socialization del riesgo' no existe mas que en los cuadros 
de ciertas legislaciones particulares, el caso tfpico es el de los danos de guerra." 19 


. 5. La responsabilidad indirecta o culposa del estado 

Los funcionarios publicos pueden actuar indebidamente y causar perjurcios a 
los particulares, que tienen el derecho de exigir al Estado se les cubra la indemni- 
zacion que corresponda por los danos y perjuicios que han sufrido.w 

18 Eduardo Garda de Enterrfa, Los principios de la Nueva Ley de Expropiacion foro 
zada, Instituto de Estudios Politicos. Madrid. 1956. Paginas 175 y siguientes. 

19 Andre de Laubadere. Ob, cit. 1957. Pag. 471. 

20 "Hoy la doctrina y la legislation van abandonando la idea de una responsabilidad 
indirecta. No es una relacion juridica de representation la que liga a la administracion 
publica con sus funcionarios. No son estos unos extranos a la administracion, sino que 
forman parte de la misma como organos. La doctrina organica ha prestado una ayuda 
inapreciable en este aspecto. La corporation es una persona colectiva real, capaz no solo 
de derechos, sino tambien de voluntad y de accion. El querer y el obrar de una corpora¬ 
tion aparecen como una actividad vital de una persona inmanente a la comunidad- que 
solo se manifiesta efectivamente en el campo del derecho mediante la actuation del orga- 
no externo llamado a ello por el derecho. En el caso de que esto ocurra, es la persona 
colectiva misma la que quiere y obra mediante organos:' 
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Estamos en presencia de danos causados por la impericia, negligencia o dolo 
del funcionario o empleado publico, que manifiestamente viola las normas legales. 

La responsabilidad indirecta del Estado se inspiro originariamente en los prin- 
cipios del derecho privado, en el capitulo relativo a la responsabilidad por culpa 
de tercero y de caracter subsidiario. La fundamentacion de esta tesis la encontramos 
en el cuasi delito, en la falta que cometan determinadas personas en la vigilancia 
o en la eleccion de otras que estan bajo su potestad o su responsabilidad. 

El Estado debe responder por sus funcionarios, ya que debe tomar todas las 
precauciones, para el funcionamiento normal de los servicios publicos. Es una ex- 
plicacion insuficiente para el reconocimiento de la responsabilidad indirecta del 
Estado: 

"Para que la responsabilidad de la administracion, dice Gasc&n y Marin,21 pue- 
da existir por falta de sus agentes, la condicion esencial que se requiere es que el 
acto sea administrativo, y que la accion u omision ilicitas .del agente se realicen 
en relacion con el servicio que le esta encomendado. Si, por el contrario, ha exis- 
tido delito del que es responsable el agente, si este ha utilizado sus facultades con 
fin distinto del de servicio, fuera, por tanto, de lo que puede considerarse como 
verdadero organo administrativo, la responsabilidad de la Administracion no exis- 
tira. La .Administracion puede responder en caso de insolvencia del funcionario, 
si a la misma se aplica la doctrina de responsabilidad civil del comitente." 

Se acentua una corriente de opinion que distingue dos situaciones diversas: a) 
Responsabilidad directa de la administracion por actos ilegales de sus funcionarios 
y con motivo del funcionamiento de un servicio publico; b) Actos en que existe 
una culpa personal del funcionario, pero el Estado asume una responsabilidad sub- 
sidiaria. 

Se han emitido diversas opiniones para justificar esta responsabilidad indirecta 
de la Administracion. 

a) Teoria de la responsabilidad objetiva. Un acto ilegal de la Administracion 
sirve de base para la determination de la responsabilidad. No es necesario comprobar 
la culpa o negligencia del autor, porque es suficiente la presencia del acto ilegal. 

b) La teoria del riesgo profesional. Es una explicacion mas amplia, que se de- 
riva o inspira en el derecho del trabajo. La responsabilidad del patrono de indem- 
nizar a sus trabajadores por los riesgos del trabajo. Tambien el Estado debe cubrir 
los riesgos que implica el funcionamiento de los servicios publicos y el ejercicio de 
sus demas funciones. Tambien esta teoria tiene sus problemas, como el de delimitar 
los actos que especificamente fincan una responsabilidad; y tiene sus opositores, 
que ven en esta doctrina "una regia primitiva que elimina la idea moral del campo 
de la responsabih'dadv.ss 

c) La teoria de la culpa o negligencia. Otros autores fincan la responsabilidad 
en una culpa in eligendo o in vigilando. La Administracion debe responder de no 
haber puesto la diligencia debida en la eleccion de sus gestores. 23 


S. Royo Villanova. Artloulo citado en la Revista de Administracion Publica. lEPo Ma¬ 
drid. Pag. 15, con l'eferencia a Gierke. 

21 Jose Gascon y Marin. Tratado de derecho administrativo. XIII. ed. Instituto Edi¬ 
torial Reus. Madrid, 1955. Pags. 564 Y 565. 

22 Garcia Oviedo. Ob, cit. 

Planiol y Ripert. Droit Civil Francois, Pag. 660. 

23 Esta responsabilidad recae de un modo indirecto en la administracidn en el sen 1 - 
tido de que se It impone en atencion a un acto administrativo en si, si no precisatnente en 
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d) La teoria de la culpa del sen’icio publico. Esta teoria se funda en el fun- 
cionamiento irregular de los servicios publicos, los cuales esta obligado el Estado 
a atender debidamente. El servicio defectuoso o desorganizado, engendra perjui- 
cios a los particulares que la Administracion esta obligada a reparar. 

Cuando un automovilista es detenido en la calle por transitar sin frenos o con 
frenos descompuestos, o con alteraciones en el motor, en las ruedas o en el vo- 
lante, el agente de transito lo detiene y le levanta una seria infraccion por violacion 
del reglamento de transito. Si aquella misma persona atropella a otra o causa per- 
juicios, no hay ninguna duda de que debe responder por todos los estropicios que 
cometa, indemnizando a sus victimas. 

Tambien los servicios publicos deben ser manejados eficientemente 'y no cons- 
tituir un peligro para la sociedad. 

Pero ademas, la prestacion del mismo servicio a los usuarios, crea derechos 
que deben ser respetados por la Administracion. La jurisprudencia francesa, corno 
puede comprobarse en las obras de Duez et Debeyre, Waline y Laubadere, ha ela- 
borado resoluciones muy importantes sobre las distintas fases del desenvolvimiento 
de los servicios publicos, catalogando cuales tson los hechos susceptibles de consti- 
tuir una culpa del servicio y las diversas circunstancias de su funcionamiento. 

Esta misma jurisprudencia ha analizado la responsabilidad que tiene el Estado 
en el ejercicio de la facultad discrecional. 

La base de la responsabilidad sigue siendo la existencia de la culpa que se 
establece a cargo del Estado.- Esta culpa reviste dos aspectos: 

a) La culpa individual cometida por un funcionario que es posible identificar, 
ella establece la culpa del servicio. 

b) La culpa anonima, en la cual no es posible identificar a su autor, pues es 
el sen’icio en su conjunto el que ha [uncionado mal. Es precisamente a esta culpa 
a la que se ha denominado: /a culpa del sen’icio. 

Laubadere 24 senala que las culpas son absolutamente multiples y pone corno 
.ejemplos los siguientes: 

1. El servicio publico ha funcionado mal. 

2. El servicio publico no ha funcionado. 

3. El servicio publico ha funcionado tardiamente. 

4. La jurisprudencia distingue entre ilegalidad y responsabilidad, pues no siem- 
pre una medida ilegal da paso a la reparacion. 

5. El grado de gravedad de las culpas varia segun ,1a naturaleza del servicio. 
Las culpas graves se senalan en el regimen de policfa, el servicio publico fiscal, 
los servicios publicos hospitalarios, el ejercicio del poder de tutela. 

6 . La propia jurisdiccion francesa ha consagrado. ademas de la responsabilidad 
por culpa, la responsabilidad de la administracion por riesgo. En ciertos casos el 
Estado esta obligado a reparar los danos que ocasiona con su actividad no defec- 
tuosa. La teoria del riesgo todavia se presenta corno una teoria de excepcion y se 
ha presentado en estos casos: 

a) Danos anormales debidos a las obras publicas, que se causan a los parti¬ 
culares con motivo de su ejecucion. 


razon a los realizados por sus funcionarios. Esto es una consecuencia del caracter que bstos 
tienen para con aquella. Si la administracion aparece representada por el funcionario y este 
realiza un acto concreto. especial, en beneficio de aquella, es evidente que los efectos tan- 
to beneficiosos como adversos. han de recaer en quien encomendo la gestibn especial:' 

24 Laubadere. Ob. cit., paginas 493 y siguientes. 
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b) Accidentes sobrevenidos a los colaboradores del servicro publico, son danos 
causados a sus propios colaboradores, que establecen una modalidad de la teorfa 
del riesgo. 

e) Riesgo excepcional. Este riesgo se ongrna en casos como el riesgo anormal 
de vecindad y la teorfa de las cosas peligrosas. 

Ejemplo de una ley que acepta la responsabilidad patrimonial del Estado, en 
Espana es la ley de regimen jurfdico de la Administracion del Estado. Decreto del 
26 de julio de 1957. BO. del Edo. del 31 de julio de 1957. 

El artfculo 40 de esta ley ordena: 

"Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por el Estado de toda 
lesion que sufra en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de 
fuerza mayor, siempre que aquella lesion sea consecuencia del funcionamiento nor¬ 
mal o anormal de los servicios publicos o de la adopcion de medidas no fiscaliza- 
bles en via contenciosa.” 

7. En todo caso, el dano alegado por los particulares habra de ser efectivo, 
evaluable economicamente e individualizado con relacion a una persona o grupo 
de personas. La simple anulacion en via administrativa o 'por los tribunales con- 
tenciosos de las resoluciones administrativas, no presupone derecho a indemnizacion. 
Esta podra pedirse en via contenciosa, con arreglo a la ley de dicha jurisdiccion, 
o en la via administrativa prevista en el parrafo siguiente. 

8 . Cuando la lesion sea consecuencia de hechos o de actos administrativos no 
impugnables en via contenciosa o, aun siendo impugnables, el perjudicado opte 
por la via administrativa, la reclamacion de indemnizacion se dirigira al ministro 
respectivo o al consejo de ministros si una ley especial asf lo dispone y la resolu- 
cion que recaiga sera susceptible de recurso contencioso-administrativo en cuanto 
a la procedencia y cuantfa de la indemnizacion. En todo caso el derecho a reclamar 
caducara al ano del hecho que motive la indemnizacion. 

Los artfculos 41 a 49 de esta ley completan el sistema de responsabilidad. 


6. EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO 

EN LA LEGISLACION 

El problema de la responsabilidad del Estado ha sido estudiado en Mexico en 
diversas obras, monograffas, tesis profesionales; artfculos y en revistas especializa- 
das, etc. 

Hasta hoy se mantiene el criterio de la irresponsalJUidad del Estado, con ciertas 
atenuaciones que van apareciendo en las leyes administrativas. ,E1. criterio de la 
soberanfa del Estado ha sido uno de los factores que se han esgrimido para negar 
a los particulares el derecho de ser indemnizados por el Estado, por actos de la 
Administracion publica. 

De acuerdo con el principio de legalidad, el Estado se traduce en un conjunto 
de principios jurfdicos inspirados en el interes general. El funcionario publico no 
puede actuar sino en la esfera de su competencia, cualquier acto que no se ajuste 
a este principio, implica una responsabilidad no. para el Estado q U e senala la su- 
hordinacion a la ley, sino para el funcionario que al no ajustarse a los preceptos 
legales, ocasiona un dano o perjuicio a un particular, del cual debe responder. , . 

Es la misma ley la que senala cuando el Estado debe responder en determina- 
das circunstancias por los actos, de sus funcionarios o por acontecimientos que per- 
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turban la paz publica, o por actos que benefician al Estado o se inspiran en razones 
de utilidad publica . 20 

Tres ejemplos pueden ofrecerse de la responsabilidad del Estado fundado en 
un mandato legal: 

a) El caso de , la expropiacion por causa de utilidad publica a que alude el 
articulo 27, fracciones H, VIII de la Constftucion.w 

Responsabilidad por el hecho de otro: responsabilidad por culpa. 

b) Las obligaciones que nacen de los actos illcitos, como en el caso del articu- 
lo 1928 del Codigo civil que expresa: 

"El Estado tiene obligacion de responder de los danos causados por sus fun- 
cionarios en el ejercicio de las funciones que le estan encomendadas. Esta respon¬ 
sabilidad es subsidiaria y solo podra hacerse efectiva contra el Estado, cuando el 
funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean su- 
ficientes para responder del dano causado." 

Responsabilidad sin culpa por el hecho de otro 

Articulo 1913. "Cuando una persona hace uso de mecanismos, instrumentos, 
aparatos o sustancias peligrosas por sf mismos, por la velocidad que desarrollen, 
por su naturaleza explosiva o inflamable, por la energla de la corriente electrica 
que conduzcan o por otras causas analogas, estd obligado a responder del dano que 
cause, aunque no obre ilicitamente, a no ser que demuestre que ese dano se pro- 
dujo por culpa o negligencia inexcusable de la vfctima." 

Articulo 1915. "La reparacion del dano debe consistir en el restablecimiento de 
la situacion anterior a el, y cuando ello sea imposible en el pago de danos y per- 
juicios." 

c) Como una consecuencia de los tratados internacionales y su correspondiente 
legislacion nacional, nuestro Estado ha reconocido el derecho de los extranjeros, que 
sufrieron danos o perjuicios con motivo de la revolucion, a ser indemnizados. Una 
comision internacional se encargo de depurar estas reclamaciones, fijando las indem- 
nizaciones consiguientes, que fueron cubiertas por el Estado. 

b) La admision de la responsabilidad directa del Estado & 

No debemos omitir la responsabilidad del Estado por los danos que sufran sus 
propios servidores. Remitimos al capitulo relativo de esta obra, en el que se estudia 
tan importante cuestion.e" 

25 En la magnifica conclusion de Cyr Cambier La responsabilite de la prissance pu- 
blique et de ses agents. Pag. 68. Bruxelles, 1947. "La justicia no significa que se le con¬ 
serve a cada quien lo que tiene, sino en atribuir a cada quien lo que se merece." 

2 « Consideramos muy importantes los principios que adopta la Ley de expropiacion 
forzosa de Esparia de 16 de diciembre de 1954. Los articulos 121 y 122 de dicha Ley que 
reconocen: "dara lugar a indemnizacion toda lesion que los particulares sufran en los bienes 
y derechos a que dicha Ley se refierevsfempre que aquella sea consecuencia del funcio- 
namiento normal o anormal de los servicios publicos o la adopcion de medidas de carac- 
ter discrecional no fiscalizables en via contenciosa, sin perjuicio de las responsabilidades 
que la Administration puede exigir a sus funcionarios. con tal motivo. En todo caso, el dano 
habra de ser efectivo, evaluable economicamente e individualizado con relation a una pero 
sona o grupo de personas. 

27 Ricardo J. Zevada. Th. Facultad de Derecho. 

28 "Establecer la responsabilidad directa del Estado, como lo hace la ley de Depura- 
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, La ley de depuracion de creditos a cargo del gobierno federal en su parte re- 
lativa contiene estas disposiciones legales que se ligan a la responsabilidad del 
Estado. 29 

Artfculo 1? Se autoriza al Ejecutivo de la Union para que, por conducto del 
tribunal fiscal de la Federacion, depure y reconozca las obligaciones no prescritas 
a cargo del gobierno federal, nacidas o derivadas de los hechos juridicos acontecidos 
durante el perfodo que comienza el 1? de enero de 1929, inclusive, al 31 de diciem- 
bre de 1941, inclusive, y que se hallen pendientes de pago. 

Artfculo 3? Los acreedores de las obligaciones senaladas en el artfculo 1? de- 
beran reclamarlos ante el tribunal fiscal de la Federacion en un plazo que expi- 
rara el 30 de junio de 1942. 

Artfculo 11, fraccion IL La sentencia debera limitarse a declarar que ha que- 
dado o no demostrada la existencia de un credito a cargo del gobierno federal y, 
en su caso, fijar su monto. Si este no puede determinarse con las pruebas aporta- 
das, se absolvera a la hacienda publica. 

Artfculo 10, en su segunda parte. Cuando la reclamacion se funde en actos y 
omisiones de los que conforme a derecho dan origen a la responsabilidad civil del 
Estado, no sera preciso demandar previamente al funcionario o funcionarios respon- 
sables, siempre que tales actos u omisiones impliquen una culpa en el funciona- 
miento de los servicios publicos. 

Apoyandose en la doctrina y en la legislacion nacional y extranjera, podemos 
concluir que los requisitos de la responsabilidad administrativa se reducen a los 
siguientes: una accion que corresponde a los particulares en contra del Estado, por 
un perjuicio o dano originado por el funcionamiento, normal o anormal, de los 
servicios publicos y demas actividades estatales, siempre que este dano sea efectivo, 
evaluable economicamente y sujeto en cuanto a sus elementos a las exigencias de 
las leyes que citamos con anterioridad. 


cion de Creditos de 1941, cuando conforme a derecho se de origen a la responsabilidad 
civil del Estado siempre que haya culpa fcn el funcionamiento de los servicios publicos, 
aunque indudablemente es un paso hacia adelante, coloca el problema en un momenta 
anterior al reconocimiento que ’el derecho civil ha hecho de la responsabilidad por riesgo 
creado. Y es por tanto, seguir considerando al Estado en un regimen de tan limitada 
responsabilidad que prdcticamente equioale q una inmunidad en su actuaci6n." Gabfno 
Fraga. Ob, cit., pagina 467. 

29 El sistema dfe responsabilidad del Estado aun no se define con precision en nuestra 
legislacion, pues asf como una ley secundaria corno la de depuracion de creditos alude 
incidentalmente a la materia, asf tambien, preceptos diversos del codigo penal del Dis¬ 
trito Federal y federal en la materia que resenamos y la Ley de Responsabilidades de los 
Funcionarios, reglamentaria del artfculo 111 de la Constitucion, fijan diversas sanciones 
por hechos delictuosos de los mismos. En la exposicion de motivos de la ultima ley ci- 
tada se dice: "La actuacion criminal de los malos funcionarios, cuando quede indefinida- 
mtente impune, adernas de constituir un pernicioso ejemplo, puede conducir al pueblo a 
rebeldfas como unico medio para libertarse de ellos; o bien puede llevarlo a la abyeccion 
como resultado de un sometimiento impotente, signo indudable cfe decadencia; o bien 
producir un estado lamentable de inconformidad y de rencor, que lo hace ver al Gobierno 
no como una entidad superior instituida para su beneficio, respetable y alentadora, que 
habra de conducirlo al bienestar y al progreso, sino como un poder despotico y concupis- 
cente que solo lo oprime y explota," 
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7. EL PRINCIPIO DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO 

EN LAS RESOLUCIONES DE LA SUPREMA CORTE 

Para que exista, conforme al artfculo 1928 del Codigo civil, la responsabilidad 
subsidiaria del Estado por actos de sus funcionarios, se requiere: 

a) Que un funcionario cause dano; 

b) Que este dano se origine en el ejercicio de las funciones que le estan en- 
comendadas; 

c) El caracter subsidiario de esta responsabilidad solo podra hacerse efectivo, 
cuando el funcionario directamente responsable no tenga bienes o los que tenga 
no sean suficientes para responder del dano causado, lo que quiere decir que este 
tercer requisito que senala el precepto que se comenta, solamente se cumple cuando 
el que resulte lesionado en sus intereses, ejercita la accion principal frente al cau- 
sante de los danos, y que, no habiendo tenido satisfaccion, o habiendola logrado solo 
en parte por insuficiencia de los bienes del responsable, principalmente, por este 
hecho la mejor demostracion de la insolvencia del funcionario responsable, y por 
tanto, la prueba jurfdica suficiente y eficaz para demandar subsidiariamente al 
Estado; en otros terminos: el Estado no puede ser demandado subsidiariamente por 
los danos causados por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que le estan 
encomendadas, sino cuando el lesionado en sus intereses haya ejercitado la accion 
principal sin haber obtenido mtegra reparacion o la que ha obtenido es insufi- 
ciente, y si esta justificado en autos que el actor hubiese ejercitado la accion prin¬ 
cipal contra el obligado en el primer termino, se impone la conclusion jurfdica de 
que no tiene derecho de demandar subsidiariamente al Estado. 

Tomo XCIX, pagina 1679, del Semanario Judicial de la Federacion. 

Veanse ademas estas ejecutorias: 

Tomo CXXV, pag. 1211; 5* epoca. Tomo LXX, pag. 604; 5* epoca. Tomo VII, 
pagina 1582; 5 ? epoca. 

Sobre la naturaleza de la personalidad jurfdica del Estado, veanse las siguientes 
ejecutorias de la Suprema Corte; 

V epoca; Tomo 34, pag. 1205; T. 114, pagina 445; T. 32, pagina 1112; T. 70, 
pagina 4718; T. 70, pagina 3376; T. XXI pagina 859; T. XXV, pagina 1099. 


seccion especial 

CASOS DE RESPONSABILIDAD DEL PODER PUBLICO 


8. La responsabilidad del estado en materia legislativa 

Un principio general de derecho publico moderno es aquel que ha reconocido 
la igualdad frente a 'las cargas publicas. Cuando el Estado origina perjuicios a los 
particulares debe responder de ellos, cualquiera que sea el poder que los ocasione. so 

Es logico considerar -en un Estado de derecho- que se supone es lo suficiente- 
mente evolucionado hacia formas superiores de vida, que cuando el poder legislative* 


SO Andre de Laubadere. Ob, cit., piginas 490 y siguientes. 1957. 
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expide una ley que causa perjuicios a las personas, el Estado esta obligado a respon¬ 
der por esos perjuicios. 

El reconocimiento clasico o tradicional del principio de soberam'a ha sido un 
serio obstaculo para admitir esta responsabilidad. La impugnacion del concepto de 
soberam'a en las nuevas modalidades del derecho moderno, viene dando paso a la 
admision de la responsabilidad estatal por los actos legislativos. 

El principio de representacion politica envia a las Camaras a personas que no 
siempre estan en capacidad de juzgar jurfdicamente la inconstitucionalidad de una 
ley, o que se suponen poseedoras de un poder legislativo ilimitado e incontrolado. 
Para estos casos se han creado en los parlamentos las comisiones tecnicas de legis- 
lacion, que en todo tiempo deben ser consejeros jurldicos de los representantes po- 
pulares. Cuando los tribunales federales declaran la inconstitucionalidad de una ley, 
el Estado tiene que asumir la responsabilidad de reparar los danos causados. 

Dos casos podemos considerar de irresponsabilidad del Estado-legislador: 

a) Cuando una ley constitucional afecta los intereses privados. El principio de 
soberanfa, que gobierna al poder constituyente y al poder constituido, Jo facultan 
para afectar corno en el caso que preve el parrafo tercero del artfculo 27 constitu¬ 
cional, que faculta la imposicion de modalidades a la propiedad privada. No se 
establece una responsabilidad para responder de estos actos legislativos. 

b) Cuando una ley ordinaria afecta un interes privado, pero reglamentando ol- 
guno de los preceptos constitucionales antes mencionados. Estos actos son una con- 
secuencia de los anteriores, por lo que el Estado no debe responder por esos actos 
legislativos. 31 

La responsabilidad del Estado legislador se establece cuando el poder legisla¬ 
tivo expida leyes inconstitucionales o leyes fuera de su competencia, o leyes que 
ocasionen perjuicios indebidos a los particulares. En todos estos casos el particular 
tiene derecho a una indemnizacion por los danos y perjuicios que le ocasione la 
indebida aplicacion de una ley. 

Este principio de responsabilidad legislativa solo puede aplicarse fundado en 
una adecuada reglamentacion. 


9. La responsabilidad del estado en materia judicial 

En materia judicial se presentan numerosos casos indebidos de los jueces, de los 
magistrados y del propio personal administrativo de los tribunales, que ocasionan 
serios perjuicios a los particulares con motivo del desempeno de sus funciones, 
principalmente cuando intervienen en los procesos. 

Hasta hoy la opinion es en el sentido de la irresponsabilidad de los miembros 
del poder judicial, fundada en el principio de la autoridad de la cosa juzgada. 

Pueden ofrecerse numerosos ejemplos de casos que deben originar serias respon- 
sabilidades: sentencias que constituyen un oprobio para la justicia, en las que el 
juez inventa las pruebas, les da una consideracion equivocada o argumenta. con 
normas inaplicables. Sentencias que condenan a inocentes o extreman la penahdad 
por el apasionamiento, interes, ignorancia o simple desatino del juzgador. Nume¬ 
rosos casos judiciales ignominiosos reclaman el propio enjuiciamiento de los juz- 
gadores. 

31 La aplicacion en Mexico de las leyes agrarias. petroleras, de expropiacibn, del tra- 
bajo, ha dado origen a serias responsabilidades al Estado, 
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Pero la responsabilidad en materia legislativa y en materia judicial tiene todavia 
que recorrer un largo debate, para su aceptacion y reconocimiento, que sera mas 
breve, en la medida que la educacion publica sea mas extensa y la sociedad este 
gobernada por elevados valores morales. 


10. LA RESPONSABILIDAD INTERNACIONAL DEL ESTADO 
DE LA ENERGIA ATOMICA 

El Derecho administrativo internacional ha venido extendiendo en forma muy 
importante el carnpo de la responsabilidad internacional del Estado. 

La complejidad de las relaciones entre los Estados, el desarrollo extraordinario 
de la Organizacion de las Naciones Unidas y de los organismos internacionales en 
general, es fuente creadora de numerosas responsabilidades para unos y otros. 
Vease a este respecto a Fernando Gonzalez Roa: Responsabilidad internacional del 
Estado. 

Desde luego la mas importante de esas responsabilidades es la que se origina 
por el empleo de la energia atonrica, que tratamos a continuacion. 


11. LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR EL EMPLEO 
DE LA ENERGl'A ATOMICA 

Muchos acontecimientos han pasado desde que el profesor Albert Einstein en 
la Universidad de Princeton, escucha a sus colegas Leo Szilard y Enrieo Fermi que 
le demuestran la posibilidad de que el elemento uranio se transforme en una nueva 
e importante fuente de energia. A1 informarle el sabio al presidente Roosevelt, este 
urge la construccion “de bombas extrenradamente potentes", pues de lo contrario 
"la civilizacion perecera". 

El 16 de julio de 1945, se lanza la primera bomba en el carnpo experimental de 
Alamogordo, en el desierto de Nuevo Mexico. Los tecnicos comprueban con horror 
la fuerza destructiva del nuevo descubrimiento. Los libros de historia nroderna se- 
nalan una nueva etapa en la historia de la humanidad y la comienzan a denonrinar 
la era atonrica. 

Unos cuantos dlas despues, el 5 y el 19 de agosto del propio ano, se lanzan dos 
bombas sobre dos numerosas comunidades hunranas en Hiroshima y Nagasaki. Lo 
que podrla haber sido un instrumento para regenerar a los hombres, se convertla 
en una fuerza demonlaca, slmbolo de la mas refinada barbarie y clara expresion de 
la decadencia de la humanidad. 

En la actualidad diversos pueblos de la Tierra disponen de la energia nuclear 
y se hacen esfuerzos desesperados para que su empleo sea solo para fines pacificos. 
Pero la creciente tension universal hace vivir a los pueblos al borde de una con- 
tienda que tendria conro base el empleo de armas nucleares unidas a las nuevas 
armas teledirigidas. 

Uno de los docunrentos mas inrportantes para contrarrestar los peligros del em¬ 
pleo belico de la energia nuclear es el Tratado para la proscripcion de las armas 
nucleares, en la America Latina, suscrito en la Ciudad de Mexico, el 14 de febrero 
de 1967, aprobado por el Senado de la Republica y pendiente de que hagan esa 
aprobacion algunos de los parlamentos de este continente. 
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Formarfa una biblioteca de enormes dimensiones la que contuviera toda la li- 
teratura que narra los horrores de una contienda mundial. La imaginacion resulta 
insignificante para describir la verdadera magnitud de tan tremendo acontecimiento. 
No solo se destruirfan los pueblos, sino que -se afirma con certeza- se pondrfa 
en peligro la propia estabilidad del planeta. 

Hemos de suponer que la Organizacion de las Naciones Unidas encuentre la 
formula adecuada para el desarme mundial, y principalmente para la eliminacion 
de las armas atomicas como instrumento belico. Es entonces cuando el derecho 
puede volver a hacer su aparicion benefica para establecer un regimen legal inter- 
nacional, que regule el empleo pacffico de la energfa nuclear. 

Para este caso debe establecerse como un delito internacional una figura o 
categorfa delictiva que sancione al Estado que la emplee indebidamente y sujete 
a tribunales internacionales a los jefes de Estado, o funcionarios publicos que cons- 
truyan, autoricen o toleren el empleo inhumano de tan siniestra arma destructiva. 

La aplicacion del atomo para el desarrollo pacffico de los Estados, tambien im- 
plica numerosos problemas en la organizacion polftica y administrativa del mundo. 
La formacion de una clase cientffica y tecnologica al servicio de intereses locales y 
no destinada a la redencion de una humanidad, esclavizada y doliente, continuara 
creando situaciones muy complejas y peligrosas, que conducen a medidas irraciona- 
les que no tienen otro camino que la destruccion total. 

Hasta hoy, el programa de "el atomo para el progreso y la paz", es una mera 
esperanza ilusoria, un engano deliberado en las tribunas internacionales; manana, 
seres mas conscientes de su responsabilidad humanfstica, podran encontrar las so- 
luciones adecuadas y abatir la resistencia de los innobles y grandes intereses, que 
ofrecen una muralla impasable y absurda, que frena la realizacion de los mas ele- 
vados valores del hombre. 

Finalmente la Asamblea General de las Naciones Unidas parece acercarse a una 
limitacion del uso de las armas nucleares, en una resolucion en la que al fin las 
dos grandes potencias mundiales pretenden encontrar un principio de reglamen- 
tacion mundial. 

Un importante paso en el tratamiento de esta ley, lo acaba de dar el Gobier- 
no, al expedir la "Ley de responsabilidad civil por Danos Nucleares", publicada 
en el D. O. F. del 31 de diciembre.de 1974. 

Esta ley tiene por objeto regular la responsabilidad civil por danos que pue- 
dan causarse por el empleo de reactores nucleares y la utilizacion de sustancias 
y combustibles nucleares y desechos de estos. 

La ley define diversos conceptos tales como accidente nuclear, combustible nu¬ 
clear, dano nuclear, energfa atomica, operador de una instalacion nuclear, local de 
almacenamiento, productos de desecho radioactiva, reactor nuclear y otros. 

La responsabilidad civil del operador por danos nucleares es objetiva. El ope- 
radar sera responsable de los danos causados por un accidente nuclear que ocurra 
en una instalacion nuclear a su cargo, o, en el que intervengan sustancias nucleares 
peligrosas producidas en dicha instalacion, siempre que no forme parte de una 
remesa de sustancias nucleares. 

El capftulo tercero fija los lfmites de la responsabilidad. 




LEYES PROMULGADAS DURANTE LA EDICION 
DE ESTA OBRA 


Tomo I, pag. 525, nota 20 de esta obra: Reglamento Interior de la Secretaria 
de Hacienda y Credito Publico. D. O. F., del 9 de junio de 1977. 

Tomo I, pag. 530, nota 24: Reglamento Interior de la Secretaria de Agricultura 
y Recursos Hidraulicos. D. O. F., del 12 de agosto de 1977. 

Tomo I, pag. 532, nota 25: El Reglamento Interior de la Secretaria de Comu- 
nicaciones y Transportes, de D. O. F, del 20 de mayo de 1975, aun no ha sido 
reformado. 

Tomo I, pag. 534, nota adicional: Reglamento Interior de la Secretaria de Asen- 
tamientos Humanos y Obras Publicas. D. O. F., del 16 de agosto de 1977. 

Tomo I, pag. 537, nota adicional: Reglamento Interior de la Secretaria de Sao 
lubridad y Asistencia. D. O. F., del 31 de agosto de 1977. 

Tomo I, pag. 540, nota 20: Reglamento Interior de la Secretaria de Turismo. 
D. O. F., del 17 de marzo de 1977. 

Decreto por el que adiciona el Reglamento Interior de la Secretaria de Turis¬ 
mo, la fraccion XVIII del artlculo 2*? y el artlculo 22 bis. D. O. F., del 9 de sep- 
tiembre de 1977. 

Comite Coordinador de Instituciones Nacionales de Credito. Presidido por el 
secretario de Hacienda y C. P. quedo constituido este Comite, que es un cuerpo 
CONsultivo para asuntos relativos al funcionamiento coordinado de las Instituciones 
y Organizaciones Auxiliares Nacionales de Credito y los fondos de fomento economi- 
co constituidos en fideicomisos por el Gobierno Federal. La Direccion de Institucio¬ 
nes Nacionales de Credito dependiente de la Secretaria de Hacienda fungira como 
organo auxiliar y permanente del Comite. Vease numerica, de la Direccion de Pren- 
sa de dicha Secretaria, num. 32, junio de 1977, pagina 35. 
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